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Concesiones:
una exitosa
alianza para el

Chile del futuro

partic de 1990, afio en

que Chile recuperd la de-

mocracia, nuestro pafs ha

experimentado un desarro-

llo politico, econdmico, social y cultural sin

precedentes en la historia de la reptblica,

fruto de una serie de logros mundialmente

reconocidos. Entre ellos, el gran y necesa-

rio salto que pudimos dar en materia de

infraestructura y obras publicas, instru-

mentos a disposicion del desarrollo al que
aspira la sociedad chilena.

Hoy, a poco mds de veinte aflos de la
construccion del tinel El Melén, la pri-
mera obra concesionada que tuvo lugar
en Chile, en abril de 1993, estamos dando
un nuevo salto en infraestructura, donde
la asociacion publico privada juega —y
seguird jugando— un rol tan fundamental
como aquél que ha desempefiado
con éxito durante las tltimas
dos décadas, apoyando la
misién del Estado de dotar al
pais de mas y mejor infraes-

tructura.

En este sentido, la princi-
pal contribucidn de esta
publicacién radica en
el andlisis del pasado
y presente del modelo
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de concesiones, entregando asimismo una proyeccion de éste en pos del desarrollo del pafs,
objetivo central de los esfuerzos que realiza el Estado de Chile a través del Ministerio de Obras
Publicas y de todos aquellos organismos piblicos vinculados con la construccion de infraes-
tructura,

De este modo, el sistema de asociacion puiblico-privada ha sido una politica pblica impulsada
desde el Estado que ha permitido el desarrollo de infraestructura que de otra forma no habrfa
sido posible realizar, contribuyendo con ello al desarrollo econdmico y social, mejorando los
estandares de servicios, productividad y calidad de vida del pas.

Ello ha sido posible porque el sistema ha sido construido sobre la base de un marco juridico
estable, que ha otorgado a la industria —tanto nacional como extranjera— estandares indis-
pensables de transparencia y credibilidad, asf como de un moderno sistema financiero que ha
permitido dotar a los inversionistas de herramientas tan adecuadas como necesarias para la
ejecucion de proyectos, convirtiéndose asi en un potente motor de progreso para un pais que
avanza a paso firme hacia el desarrollo.

En términos concretos, vemos con satisfaccién de qué manera el modelo de concesiones ha per-
mitido transformar radicalmente la fisonomfa estructural del pais. En sus 20 afios de historia,
este sistea suma un total de 82 contratos (en distintas fases) a lo largo del territorio, donde
destaca la construccidn de més de 3.000 kilometros de autopistas, la gestion de 11 terminales
aeroportuarios, entre ellos el de Arturo Merino Benitez, cuyo nuevo consorcio franco-italiano
invertird cerca de USD 700 millones en la ampliacién del terminal que, de aqui a 2030, proyecta
recibir a mds de 30 millones de pasajeros al aflo.

Asimismo, las concesiones dan cuenta de una importante red de centros carcelarios del pas,
habiendo incursionado incluso en sectores tales como embalses, hospitales e infraestructura
cultural. A ello se suman diversas edificaciones publicas que proveen de servicios a la ciudada-
nia de manera eficiente, como es el caso del Centro de Justicia de Santiago o el puerto terrestre
de los Andes, en la region de Valparaiso, e infraestructura para el transporte publico, como la
estacion intermodal de La Cisterna y corredores.
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En definitiva, cuando hablamos de Concesiones nos referimos también a un modelo de asocia-
cion publico-privada que ha permitido adjudicar, desde que fuese creado durante el gobierno
del ex Presidente Patricio Aylwin —y madurado y desplegado en las administraciones siguien-
tes—, proyectos por una inversién cercana a los USD 19.000 millones, la que ha contribuido mas
que significativamente al desarrollo de la economia, la productividad nacional y la generacion
de miles de puestos de trabajo.

En suma, el esquema de concesiones ha demostrado su extraordinaria capacidad de generar un
inmenso conjunto de beneficios para los distintos sectores productivos, econdmicos y sociales de
la nacin, varios de los cuales son por primera vez presentados en esta publicacion inédita, que
esperamos contribuya a aumentar el conocimiento que se tiene de una asociacion piblico-pri-
vada exitosa, al servicio del progreso de nuestro pas.

Hoy, nuestra mirada estd puesta en el Chile del 2030. Aspiramos alcanzar un ingreso de USD
30.000 per cdpita y niveles de desarrollo similares a los que hoy gozan paises como Espafia,
Italia, Eslovenia o Nueva Zelandia. De este desafio se hace cargo nuestra Agenda Chile 3030,
una ambiciosa cartera de proyectos de infraestructura, financiados tanto por el Estado de Chile
como via Concesiones.

Asimismo, esta publicacidn entrega elementos para un asunto de primordial importancia: un
nuevo consenso en concesiones. El hecho de haber sido una alianza exitosa en el pasado, nos
da buenas razones para proyectarlo hacia el futuro. Pero no es suficiente.

En términos generales, un nuevo consenso en las concesiones de obras publicas supone con-
siderar, al menos, cuatro desaffos. Por un lado, mejorar la calidad de servicio e instancias
de participacién ciudadana en las obras, estableciendo estandares claros para las obras y su
explotacién. Asimismo, crear una nueva institucionalidad, acorde al nivel de desarrollo actual
de Concesiones y los desafos por delante, para lo cual enviamos al Congreso el proyecto de
ley que crea la Direccion General de Concesiones. Tercero, definir aspectos operacionales tales
como la politica y gestion tarifaria, y los mecanismos para mejorar obras durante el perfodo
de concesién. Por tltimo, aumentar el financiamiento disponible para nuevas obras publicas,
objetivo que esperamos concretar con la aprobacion del Fondo de Infraestructura, ya enviado
al Congreso Nacional.

De esta manera, estamos convencidos que un nuevo consenso en concesiones implica con-
siderar a las obras puiblicas como obras de Estado que se extienden por veinte o incluso mds
afos y que por lo tanto, trascienden a los gobiernos. Ello implica, en las diferentes iniciativas
legales y operacionales, desacoplar la planificacion de la infraestructura del ciclo politico,
exigiéndose, de ahora en adelante, que todos los afios se presente el Plan de Inversiones a
cinco aflos plazo.
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Asimismo, como estamos convencidos que la infraestructura no es un fin en sf mismo, sino ms
bien un medio para potenciar el desarrollo y la calidad de vida de las personas, entendemos
que esta planificacion, asi como el disefio de la infraestructura del futuro deben considerar
criterios claros de inclusion, estdndares de servicio y herramientas que aseguren un desarrollo
equilibrado del territorio, de manera que el progreso que experimente el pais sea percibido no
s6lo por algunos, sino por todos.

A partir de esta publicacién, sus lectores podrdn advertir que estamos construyendo las bases de
este nuevo y necesario salto en infraestructura. Contamos con un sistema que ha sido y es elo-
giado en el resto del mundo; la economia mejor evaluada, estable y transparente de la region;
un manejo macroeconémico serio y estable; un apego irrestricto y permanente al Estado de
derecho; una democracia robusta, y el respeto incondicional por una serie de tratados interna-
cionales que hemos suscrito con las principales potencias del mundo desarrollado. Tenemos, en
definitiva, excelentes razones para creer que este éxito no sélo forma parte de nuestra historia,
sino que debemos prolongarlo hacia el futuro. Dicha tarea nos compete a todos, por el bien de
Chile y los chilenos.

Alberto Undurraga Vicuiia
Ministro de Obras Pablicas

Mayo 2016
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Presentacion

sta publicacion tiene por objetivo dar cuenta de veinte afios de operacion del sis-
tema de concesiones de obras piiblicas en Chile. ;Por qué veinte afios? Reconozco
que hemos cometido un acto de vanidad institucional, pues este perfodo coincide
con los aflos de existencia de la Coordinacién de Concesiones de Obras Pabli-
cas (CCOP), creada en 1995. Pero ademds, coincide con que también el afio 1995 entrd en
funcionamiento la primera concesién otorgada bajo este sistema, el Tdnel EI Meldn, el cual
fue llamado a su segunda concesion en 2015. Por ello, el periodo 1995-2015 tiene mucho de
simbolismo, y atin mds si consideramos que el mismo afio 2015, el Gobierno envic un proyecto
de ley al Congreso Nacional para convertir la Coordinacion de Concesiones en una Direccidn
General dentro del Ministerio de Obras Pblicas.

Més alld de la reforma institucional en marcha, que sin duda significa
un reconocimiento de la consolidacién del sistema y permitird la jerar-
quizacién y fortalecimiento de las capacidades orgdnicas del Estado en
esta materia, lo cierto es que el modelo concesional estd sometido a una
fuerte exigencia de revalidacion y actualizacion funcional. Por ello, este
libro parte por recordar los fundamentos del sistema, el estado de situacién
en materia de infraestructura al comienzo del mismo y los logros
alcanzados. Pero también apunta al déficit del sistema y

sus desaffos actuales y futuros.

Como se expresa en esta publicacion, el entorno cul-
tural o ethos social resulta clave para la aplicacion y
apreciacidn de los resultados de toda politica ptiblica.
En este sentido, el contexto en que surge y entra en
funcionamiento el sistema de concesiones resultaba
muy propicio, atendido el severo déficit de infraes-
tructura publica, el fuerte crecimiento econdmico
del pafs y una poblacion dvida por acceso a mas y
mejores bienes ptblicos y privados. Hoy el entorno po-
litico y econdmico-social no es igualmente favorable.
La ciudadanfa ha internalizado los beneficios y pone
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mds acento en lo faltante o deficitario, en una actividad que transcurridos 20 afios denota cier-
tas complicaciones en aspectos especificos, por condiciones propias de los proyectos y contratos.
Esto obliga al Estado y a los actores privados a refinar sus andlisis, a generar adecuaciones
sistémicas y a mejorar sus capacidades de actuacion.

Evidentemente las concesiones no son un fin en si mismo, sino un mecanismo que puede
resultar muy Util y eficiente para la provision de infraestructura y servicios que son funcién
publica. Sin embargo, ello no necesariamente es valido siempre o en cualquier caso. En esta
materia la inteligencia del Estado —su capacidad institucional— debe apuntar a dirimir oportu-
nay adecuadamente cuando es idéneo aplicar este mecanismo y en determinar muy finamente
las caracterfsticas especificas de cada proyecto y la estructura y condiciones de cada uno de los
contratos de concesion, atendidas las muy singulares posibilidades, riesgos y restricciones que
envuelve el sistema. Aspectos, todos, que se abordan en este libro.

El texto se estructura en dos partes: la primera, sobre los pilares que sustentan el sistema, a
saber su raiz como politica ptblica (capitulo 1), su marco juridico (capitulo 2) y el modelo de
financiamiento (capitulo 3). Sobre esa base, el capitulo 4 recoge los resultados alcanzados por
los programas puestos en marcha.

Una segunda parte se centra en el tridngulo de actores principales: el Estado (capitulo 5), a
través de la CCOP y su disefio institucional; la participacién del sector privado (capitulo 6); y el
tercer vértice, la comunidad y los usuarios (capitulo 7). Finalmente, el capitulo ocho recoge los
principales desaffos para los proximos afios.

Eduardo Abedrapo Bustos
Coordinador de Concesiones de Obras Publicas
Mayo 2016
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1 Procesos bésicos que deben
considerarse en el desarrollo

de una politica piblica segin
esquema de Guillermo Campero,
Magjster en Gestion y Politicas
Piiblicas, Departamento de
Ingenierfa Industrial, Universidad
de Chile. Gitado en Blazevic
(2008).

CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

1.1. Contexto al momento
de la creacion

B Enquéconsiste una buena politica pablica? En la literatura especializada se encuen-
tran diferentes definiciones, con énfasis en distintos componentes, pero en general
se puede sefialar que una politica publica eficiente incluird orientaciones, objetivos,
instrumentos, posiblemente cambios institucionales, proyeccion de resultados —a
través de indicadores de impacto— y mecanismos de control.

Sin embargo, antes de esta definicion, podemos decir que el punto de partida fundamental de
una politica pblica, como sefiala Lahera (2004), es la idea, la vision, o el objetivo general
desde el cual se planteardn las decisiones y normas. Esto no es menor, en tanto no toda idea
llega a formar parte de una agenda de transformaciones, ni todos los temas de esa agenda se
convierten en programas. Siempre existe la posibilidad de variadas férmulas alternativas para
las soluciones sociales, econdmicas o institucionales, por lo que solo un proceso politico con
objetivos claramente definidos y bien conducidos posibilitard que una determinada idea final-
mente logre ser implementada.

En otras palabras, las politicas ptiblicas deben incluir el aspecto politico en su origen, objetivo o
justificacidn. Y éste fue, por tanto, el primer desafio que debid asumir el sistema de concesiones
chileno antes de ver la luz.

Ese desafio, entendido como “proyecto” de una politica ptiblica, significo considerar al menos
los siguientes factores!:

1. Contexto sociopolitico. Aquellos elementos condicionantes, de tipo econdmico, politico y
social, sobre los cuales se aplicard una politica piblica.

2. Marco institucional. Contexto de las instituciones que se verdn involucradas en la puesta
en marcha de la politica, analizado desde dos dimensiones: los mecanismos o instrumen-
tos institucionales que poseen; y su situacion, es decir, si estin en condiciones de operar y
actuar de acuerdo a los nuevos requerimientos.

3. Opinion priblica. Dimensién que se hace cargo de la sensibilidad con que se requiere
comunicar una politica ptiblica, tanto a los grupos que se veran involucrados como al pais
en general. En esta dimensidn es clave la presencia de aliados influyentes, que refuercen el
discurso gubernamental respecto de la politica ptiblica.

4. Negociacion. Se relaciona con la vision y decision de impulsar la politica, considerando
sus mdrgenes —qué es factible de sacrificar y qué no—, asi como los criterios de contexto
—oportunidad, actores, instrumentos, tiempos—.

5. Estrategia. La manera mediante la cual se articulan los puntos anteriores. Siguiendo la
idea de Winchester (2011), detrds del proceso de decisién de una politica ptiblica, hay una
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articulacién técnico-politica, que abarca lo deseable y lo posible en un lapso de tiempo,
generando un balance dindmico entre ambos componentes.

Visto con este prisma analitico, y desde la vision del tiempo transcurrido, no cabe duda que en
su surgimiento como politica ptblica, el sistema de concesiones chileno fue capaz de sortear
con relativo éxito —aunque no exento de tropiezos— estos hitos.

En efecto, el contexto de Chile al asumir el primer gobierno de la Concertacion de Partidos por
la Democracia, el afio 1990, era complejo no solo en el dmbito politico, sino también en el
econdmico y social. En la segunda mitad de los afios ochenta, el pais empezaba a reactivarse,
con un crecimiento promedio de 6,4% en el quinquenio 1985-89, luego de la diffcil travesia
que significd para sus aparatos productivo y financiero las caidas del PIB de 13,6% en 1982 y
2,8% en 1983. Esto ponfa una cuota de incertidumbre sobre la capacidad del nuevo gobierno
de mantener el rumbo del crecimiento a partir de su manejo macroeconémico, pero también
de superar otras carencias, heredadas de la golpeada situacion economica experimentada en
la década de los ochenta.

Como sefialan Larrain y Vergara (2000), la depresion de 1982-83 devastd los ingresos fiscales,
que en 1982 suftieron un baja de alrededor de 17% en términos reales, a raiz del descenso ge-
neralizado de los impuestos directos e indirectos. Los gastos de capital bajaron mds de 20% real
dicho aflo, mientras los corrientes se incrementaron para solventar transferencias y subsidios,
en especial los intereses de la deuda externa, que pasaron de 1,4% del PIB en 1981 a 5,7% en
1985.

En este contexto, el gasto en inversion ptiblica se vio especialmente afectado. Como se aprecia
en el grafico 1, la inversion del Gobierno Central? descendio aproximadamente un 25% en
1982, y volvid a caer en 1983. En términos reales, el nivel de inversion publica observado a fines
de los setenta recién se recuperd en 1991, permitiendo catalogar los afios ochenta como una
década perdida en este dmbito.

La infraestructura productiva y de transporte, como componente de la inversién publica, tam-
bién respondic al mismo patron. En efecto, como sefiala Moguillansky (1997), en 1980 el Estado
inyenfa unos 300 Gréfico 1

millones de dolares
(en moneda cons-
tante de 1995) en

Miles de millones de pesos de 1998

2 Lainversién piblica del
gobierno central incluye
inversiones en servicios sociales
(salud, educacion y otros),
servicios basicos, infraestructura
de transporte e infraestructura
para el desarrollo productivo del
pais. Este concepto comprende
fundamentalmente la inversion
de los ministerios, ya sea a través
de inversidn de decisién central o
a través de decisiones regionales.
Por lo tanto, es una categorfa
que no considera la inversion
efectuada por empresas ptiblicas
ni municipios.

Gobierno Central: evolucion de la Inversion Real
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3 Fuente MOP (2003). Incluye
caminos interurbanos y
carreteras, caminos urbanos,
puertos, ferrocarriles y
aeropuertos. Una vision més
amplia, agregando tratamiento
de aguas, agua potable,
equipamiento, riego y control de
aguas lluvia elevaba el déficit de
infraestructura a 11.080 millones
de délares.

4 A mayor abundamiento se
puede agregar que, ademas del
sistema bancario intervenido
por su insolvencia, el sector
privado no contaba con acceso
a préstamos extranjeros; el
Gobierno absorbi6 la deuda de
importantes bancos y también
garantiz la deuda externa

del sector financiero privado a
medida que ésta iba venciendo;
y se desencadend un déficit
significativo en la cuenta
corriente de la balanza de pagos,
con la consecuente aparicion de
fuertes restricciones cambiarias
para detener la creciente escasez
de divisas.

Indices de parque vehicular y red caminera, 1975-1995
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participacion en el PIB. Recién desde 1991 el Estado quebrd esta tendencia, elevando en forma
importante la inversion en infraestructura, la que hacia 1995 fue complementada con mayor
fuerza por la inversidn privada.

Es interesante notar que, a diferencia de los sectores energético y de telecomunicaciones, cuyas
privatizaciones y reformas de mercado se iniciaron en los afios ochenta, con una favorable
evolucién en materia de inversiones y cobertura, en las dreas de infraestructura en transporte —
vial, aeroportuario y portuario—, asf como la sanitaria, su despegue se postergd hasta la década
de 1990. Este factor hizo doblemente critica la situacion de la infraestructura de transporte al
momento de asumir el primer gobierno democrético.

Tal como indican Gomez-Lobo e Hinojosa (2000), este retraso puede ilustrarse con la evolucién
nacional del parque de vehiculos motorizados y el ritmo de crecimiento de la red caminera del
pais.

En efecto, en el grifico 2 se observa que el parque de vehiculos motorizados en Chile ms que
se triplicd entre 1975 y 1995, pasando de 472.852 a 1.632.283 unidades en dicho periodo. Asi-
mismo, la longitud total de la red caminera del pais se mantuvo plana en esos veinte afios, y
la red de pavimentos (hormigon y asfalto) experimentd una mejora relativa, con un ritmo de
crecimiento mayor a principios de los noventa, pasando de 9.000 a 12.500 kilometros aproxi-
madamente, entre los afios 1975 y 1995.

Una  consecuencia  de
estas  tendencias,  como
concluyen Gomez-Lobo e Hi-
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Otro claro indicador de la
delicada situacion que se
arrastraba en materia de in-
fraestructura al inicio de los
aflos noventa es que, de acuerdo a estimaciones del Ministerio de Obras Pablicas (MOP) de
1995, los requerimientos de inversion en infraestructura hasta el afio 2000 ascendfan en el
sector transportes a aproximadamente 7.300 millones de ddlares’, esto es, alrededor de un 10%
del PIB del afo 1995.

@ Parque vehiculos s Longitud caminera total Longitud red pavimento

Por otra parte, el contexto en 1990, particularmente en el dmbito financiero, era distinto. Que-
daban atrds hitos dramdticos, como la intervencién y/o liquidacion por parte del Estado de
alrededor de veinte bancos y financieras, entre los afios 1981 y 1983, incluidos los ms grandes
del pais* (Vergara, 1996).
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En 1986 se promulgG una nueva Ley de Bancos, cuya orientacidn basica apuntaba a establecer
una regulacion prudencial y preventiva. Ademds, se reprivatizaron las entidades financieras que
habfan sido intervenidas por el Estado después de la crisis, junto a algunas grandes empresas,
tradicionalmente en poder del Estado, como las de telecomunicaciones, electricidad, acero,
entre otras.

Al margen de los mecanismos utilizados con este tiltimo propdsito, las medidas tuvieron efectos
positivos sobre el ahorro, la inversion, el crecimiento y el desarrollo del mercado de capitales
(Vergara, 1996).

La nueva realidad econdmica y financiera del pais abrfa entonces un espacio oportuno para
plantear una politica de desaffos de la envergadura de las concesiones de infraestructura, lo que
pocos afios antes hubiera sido impensable.

1.2. Forjando alianzas
para abrir camino

ajo estas condiciones, a principio de los noventa, el Ministro de Obras Piblicas,
Carlos Hurtado, emprendid la misién de conseguir nuevos recursos para invertir en
infraestructura, objetivo que sin embargo no contd con el respaldo de la autoridad
econdmica en la época, que definic otras prioridades para el presupuesto nacional.

Asf, el sistema tradicional de ejecucion de obras puiblicas fue insuficiente para cubrir el déficit
acumulado, lo que impulsé al Ministro Hurtado a proponer e implementar un sistema que
permitiera allegar recursos privados para la construccidn y operacién de infraestructura de
transporte, idea que finalmente contd con el acuerdo del Ministerio de Hacienda.

Este plan tuvo a la vista dos antecedentes: el Decreto con Fuerza de Ley 591, de 1982 —en rigor el
estatuto juridico fundante en materia de concesiones de obras piiblicas, pero que nunca se uti-
liz para adjudicar alguna obra>—, y las experiencias internacionales con un camino recorrido
en esta materia, como eran especialmente México, Francia y Espafia.

Se trata del primer impulso que da origen al sistema de concesiones chileno, que contiene los
elementos de diseflo esenciales para viabilizar una politica publica: una idea que se transforma
en decision (en el MOP); que consigue aliados estratégicos, ptiblicos y privados, para llevarla
adelanteS; y que logra apoyo “desde arriba” para explorarla (aprobacién del Presidente de la
Repiblica).

Este dltimo factor no fue menor, pues otorgaba un sello clave para el nacimiento exitoso de
esta politica publica: no se trataba solo de un programa del Ministerio de Obras Pablicas, sino
de una iniciativa de la agenda del Gobierno.

Asf, el primer trabajo se focalizd en crear e implementar un marco institucional para el desarro-
llo de las concesiones, tarea que requirid alinear el trabajo del MOP tanto con el Ministerio de

5 Aun cuando hubiese habido
voluntad politica para su
implementacicn, las condiciones
econdmicas y financieras del
pais recién descritas hubieran
representado en esa época un
escollo insalvable, a lo que
sumaba ademds la crisis de
legitimidad politica del régimen.

6 Lapolitica de Concesiones
tuvo un fuerte impulsor y aliado
en la Cdmara Chilena de la
Construccidn, que apoyaba
desde antes de la asuncion del
Presidente Patricio Aylwin la
idea de promover la asociacion
publico-privada en materia de
inversién en infraestructura vial.



7 Véase “Una alianza que
pavimentd el camino de Chile
al desarrollo”, en revista
Concesiones, edicién octubre de
2015, COPSA.

CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

Hacienda como con el Ministerio de Planificacion, de manera que los procedimientos y tiempos
aseguraran los resultados esperados en el plazo establecido.

Otro hito clave fue el acucioso trabajo desplegado en el Congreso, cuyo amplio apoyo el go-
bierno consideraba una sefial clave para proyectar una ley estable. En ese contexto, la labor del
Ministro Hurtado y del Subsecretario Juan Enrique Miquel logré sumar el apoyo de parlamen-
tarios de sectores diversos, que colaboraron en las negociaciones convencidos de la necesidad de
concretar esta iniciativa transformadora.

Bajo esa orientacion, se generd un contexto de trabajo transversal con vision de pais, con dis-
cusiones técnicas rigurosas, que dejaron de lado diferencias de otro tipo. El consenso legislativo
fue total: a Ley 19.068 de 1991, que modificG el anterior Decreto con Fuerza de Ley 591 de 1982,
fue aprobada por unanimidad. Lo mismo ocurri6 posteriormente en 1993, al dictarse la Ley
N°19.252, que introdujo modificaciones al sistema.

De este modo, tras cuatro afios de mandato, el Gobierno del Presidente Patricio Aylwin (1990-
1994) promulgé dos leyes que sentaban las bases para el funcionamiento del sistema de
concesiones chileno. Luego vino 1 licitacién del primer proyecto, el Ttnel EI Meldn; la con-
vocartoria a la licitacién para el Camino de la Madera, y 1a elaboracidn de las bases para la
licitacidn de la Ruta Puchuncavi-Nogales’.

1.3. Elementos valiosos
de politica publica

n sello valioso del sistema de concesiones de infraestructura, como politica pu-

blica innovadora y de gran escala, fue la gradualidad que lo caracteriz6 desde

sus inicios. En efecto, el partir con proyectos pequefios, como el Tdnel EI Meldn,

fue una forma de ir aprendiendo en la marcha y evitar pagar altos costos por

eventuales errores. La misma ldgica siguid los proyectos viales Camino La
Madera y Puchuncavi-Nogales.

Estas primeras iniciativas arrojaron importantes aprendizajes, a partir de los cuales se definid
una cartera de proyectos méas ambiciosa durante la administracion del Presidente Eduardo Frei.

Por su parte, otro desafio de toda nueva politica publica es lograr “cautivar” a los actores
relevantes para el éxito de sus objetivos. En este plano, como fue sefialado, un primer triunfo
se logrd mediante el consenso de todos los sectores politicos respecto de la necesidad de que la
infraestructura ptiblica del pafs avanzara a un ritmo mds acelerado, y de que las concesiones,
en un marco de asociacion publico-privada (APP), era una opcion valida para este propdsito.
Tratandose las concesiones de obras publicas de contratos de larga duracién, este consenso
resultaba muy relevante (Ibarra, 2011).

En paralelo, como indica Moguillansky (1997), “el negocio de obras de infraestructura de
grandes dimensiones donde intervienen en forma conjunita diferentes tipos de agentes
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con distintas logicas respecto de la rentabilidad del negocio, era desconocido en Chile
hasta comienzos de la década de 1990, por lo que en un primer momento no resulld ficil
quee los agentes se involucraran en el proceso”.

El sector privado no estaba familiarizado con el esquema de gestion ni con los requerimientos
relacionados con la participacion en una sociedad a cargo de desarrollar las obras, para luego
operarlas y administrarlas, bajo una ldgica de negocio de largo plazo. Tampoco los actores
financieros tenfan experiencia en sustentar proyectos con garantfas intangibles, en los que el
Estado garantizaba solo una parte de los riesgos del proyecto.

Por lo anterior, parte importante de las tareas que encabezd el Ministro Carlos Hurtado fue:
a) efectuar una labor de difusion y convencimiento hacia el mundo politico; y b) persuadir
sobre las bondades y proyecciones del sistema a las empresas constructoras e inversionistas
financieros.

Después del traspié que signific que la primera licitacion del camino Puchuncavi-Nogales
fuera declarara desierta, la cartera asumi6 una actitud activa e innovadora como gestor de poli-
tica ptiblica en la promocion internacional, tanto del sistema como de su paquete de proyectos.

En efecto, a mediados de los noventa, el entonces Ministro Ricardo Lagos y Carlos Cruz, en
esa época Coordinador General de Concesiones, recorrieron Estados Unidos, México, Francia y
Espafia, entre otros paises, presentando el sistema y, posteriormente, realizaron un seminario
en Chile para promocionar el programa de concesiones®. Estas iniciativas fueron clave para
conseguir la participacion de mds actores en los procesos y, por tanto, mayor competencia en
las licitaciones posteriores.

Asf se fue configurando en el tiempo una fortaleza adicional del sistema, fundamental para su
sustentabilidad, como fue el sello de legitimidad politica y social, del que no gozan todas las
politicas publicas. Ello logrado a través del compromiso de las autoridades y el alto consenso
que logrd generar en el pas.
Figura 1

En términos generales, si fuera necesario
sefialar los grandes aciertos que otorgaron
viabilidad al surgimiento del sistema de
concesiones chileno como politica piblica,
se podrfan sindicar tres vértices de un tridn-
gulo virtuoso:

a. un mecanismo innovador y eficiente
ante una necesidad de Estado;

Estrategia:
de idea a programa

b. una estrategia adecuada para con-
solidar su apoyo politico y, por
consiguiente, transformar la idea en

) Apoyo politico
una decision de Gobierno; y

(Decisién de Gobierno)

Idea innovadora

8 En ese seminario, con
mis de 400 asistentes, se
expuso un programa de 15
proyectos, que sumaban
2.500 millones de délares
en concesiones. Entrevista

a Carlos Cruz “Una alianza
que pavimentd el camino de
Chile al desarrollo”, revista
Concesiones, edicién octubre
de 2015, COPSA.
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¢ consenso amplio y transversal en torno a la conveniencia de impulsar esta politica, aspecto
fundamental para su desarrollo de largo plazo.

Estos tres pilares confluyeron en Chile para poner en marcha la politica ptiblica de concesiones
que se constituyd en una politica de Estado. A ellos se sumd paulatinamente otro factor decisivo
para que el sistema cobrara impulso: la confianza de los inversionistas en las instituciones
publicas de Chile. Si bien se trata de un factor subjetivo, que transciende incluso los marcos
normativos vigentes, hubo credibilidad en el interés real de las autoridades de hacer las cosas
bien y cumplir sus compromisos. Este aspecto fue decisivo para robustecer una relacién de
colaboracion entre el mundo ptblico y el privado, a medida que el sistema maduraba.

1.4. Aspectos conceptuales de
la Asociacion Publico-Privada

I contexto que vivio Chile a principios de los noventa no es muy diferente al ex-

perimentado por otros pafses en el mundo, particularmente de Latinoamérica,

donde se manifiestan politicas de mayor responsabilidad del gasto publico, con

ajustes presupuestarios y reduccion de déficit fiscales, cuya consecuencia fue una

disminucidn de los recursos estatales para los requerimientos de inversion, inclui-
da la infraestructura.

Ante este escenario, a nivel mundial comienzan a desarrollarse nuevos mecanismos e iniciati-
vas que apuntan a incentivar, mediante esquemas atractivos, la inversion de recursos privados
en el desarrollo de la infraestructura ptiblica, aprovechando su capacidad financiera, de gestién
y de innovacion (Woodhouse, 2010).

Estos esquemas de contratacion o participacion privada en la provision de infraestructura de
servicios basicos se les conocen como asociacion piblico-privada (APP).

En ese sentido, la APP puede conceptualizarse como un acuerdo, de largo plazo, entre entidades
del sector ptiblico y del sector privado, para la generacién y operacion de obras y/o provision de
servicios que son responsabilidad del Estado, o requeridos por éste para cumplir sus funciones.
Implica que el actor privado comparte los riesgos y asume un compromiso financiero, bajo un
esquema que conjuga los objetivos de satisfaccidn de intereses publicos con la obtencidn de
beneficios para los proveedores de los bienes y servicios (Abedrapo, 2013).

La nocidn de APP para la infraestructura que se maneja en Latinoamérica estd inspirada en
el modelo inglés de principios de los afios noventa, denominado “Project Finance Initiative”
(PFI), sistema que aprovecha la disposicion de capital privado para el financiamiento, provi-
sion y gestion de infraestructura publica, con sus servicios asociados, mediante contratos de
largo plazo.

Estos acuerdos o contratos de largo plazo pueden expresarse de distintas formas (Abedrapo,
2013), siendo las principales:
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a. Concesiones autofinanciadas o con pago de usuarios, como en el caso de proyectos portua-
rios, aeroportuarios y carreteras.

b.  Proyectos de provision de infraestructura con servicios, como en recintos penitenciarios,
hospitalarios, educacionales y edificaciones publicas en general, donde el pago por uso lo
realiza el Estado.

c. Proyectos de prestacidn de servicios con comparticion de riesgos, como puede ser el man-
tenimiento de carreteras por estandares de servicio y/o peajes sombra (shadow toll), o que
exigen desarrollo de infraestructura para su prestacion.

d.  Arriendo de bienes, con o sin opcidn de compra, con pagos por funcionalidad, como en el
caso de arriendo de instalaciones y/o equipamiento, mds servicios asociados.

e. Contratos de participacion, como en la administracidn de estacionamientos ptiblicos.

f. Sociedades mixtas, con participacién en la propiedad por parte de ambos sectores, como se
observa en empresas sanitarias.

g Fideicomisos o fondos, que mediante distintos instrumentos pueden apalancar el financia-
miento para el desarrollo de infraestructura.

Si bien hay distintas figuras para llevar adelante un contrato de APP, en general éstas tienen
ciertos rasgos comunes. El primer elemento caracterfstico de estos contratos es que se adjudican
mediante esquemas concursables —licitaciones publicas abiertas e internacionales—y su ejecu-
cion, como fue sefialado, se materializa bajo un esquema de largo plazo. Para efectos de poner
en marcha el proyecto, las sociedades que integran el consorcio ganador forman una entidad
contratista, de objeto tinico?.

Por otra parte, los contratos especifican obligaciones para la empresa privada respecto de dis-
ponibilidad de infraestructura y servicios que debe proveer, seglin estindares cualitativos y
cuantitativos. No obstante, el Estado se mantiene como responsable frente a la comunidad por
la provision del bien o servicio ptiblico.

Desde el punto de vista financiero, la APP compromete a la empresa que se adjudica el contra-
to a articular el financiamiento de las inversiones necesarias. El esquema de financiamiento
contempla una determinada distribucién de riesgos entre el Estado y los privados, y permite la
posibilidad de subsidios, garantias o seguros, instrumentos que apoyan la viabilidad del pro-
yecto.

De la misma forma, 1a APP evita el sobre gasto en los llamados “elefantes blancos”, al enfrentar
al privado a riesgos del mercado, obligandolo a acotar las inversiones. La licitacion de un pro-
yecto con esas caracteristicas no debiera tener interesados, salvo que las garantias o subsidios
fueran extremadamente generosos como para torcer la escala racional del proyecto.

9 Que en la literatura se
denomina en general Vehiculo de
Propdsito Especial (VPE).



10 En Chile, desde el afio 2001
el gobierno central considera los
ingresos estructurales para la
confeccién del presupuesto anual
fiscal. Dada esta estimacion de
ingresos, la planificacién fiscal
debe considerar los compromisos
vigentes y futuros de gasto

y endeudamiento, a fin de
determinar las disponibilidades
presupuestarias. En suma se
trata de manejar un balance
fiscal responsable, ajustado por
el efecto del ciclo de la actividad
econdmica y del precio del cobre.
Este enfoque fue posteriormente
formalizado mediante la Ley de
Responsabilidad Fiscal, en el

afio 2006.
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En las modalidades de APP, el beneficio para la empresa privada proviene de los pagos que
efectian los usuarios o el Estado, diferidos en el tiempo, asociados al uso o disponibilidad de los
bienes estipulados en el contrato. La obligacién de pago —tasa, derecho o peaje— por parte de
los usuarios para la utilizacion de infraestructura publica constituye en los hechos una carga
tributaria y una excepcion al principio de no afectacion.

Por otra parte, debido a que los beneficios que obtienen las empresas privadas en esta actividad
provienen de la utilizacion que los usuarios o entidades publicas hacen de la infraestructura,
el Estado debe velar por un adecuado control y regulacion de la gestion de ésta, mediante los
cuerpos normativos y el propio contrato.

Por tltimo toda actividad de APP tiene, ademds de la regulacién efectiva, dos dimensiones que
atafien al sector ptiblico.

La primera se refiere a la forma de contabilizacién de los compromisos de pago netos del
Estado, derivados de una APP. En efecto, para una correcta evaluacion de la posicion fiscal se
deben considerar todos los compromisos asumidos, sean éstos ciertos o contingentes (como es
el caso de otorgamiento de garantfas)10.

Por lo general, en un programa de proyectos de infraestructura, el Ministerio de Hacienda re-
visard la provisién de recursos necesarios por contratos vigentes y futuros, cotejandolos con las
disponibilidades presupuestarias, determinadas a partir de un marco global de gasto definido.
La ecuacion entre estas disponibilidades y los compromisos vigentes y futuros, establecerd el
perfil de recursos que serfa posible comprometer en proyectos de APP (Duarte, 2011).

La segunda dimension se refiere a los mecanismos establecidos para dirimir entre el beneficio
de usar la modalidad APP versus esquemas tradicionales de contratacion de inversiones pabli-
cas.

Se trata de dilucidar la mejor manera de emprender el proyecto de infraestructura, proyectando
los costos y beneficios asociados a cada alternativa, a través de criterios cuantitativos y cuali-
tativos.

En otras palabras, este planteamiento busca fijar un método formal que demuestre que hacer
una obra a través de APP reporta una mayor eficiencia y/u oportunidad en la provision de
infraestructura, en comparacion con la alternativa publica.

Con este propdsito, es necesario considerar aspectos como los siguientes (Bitran y Villena, 2010):
a.  costo de financiamiento entre el sector publico y privado;

b.  los aportes ptiblicos al proyecto, adecuadamente contabilizados;

¢ identificacion y valorizacion de los riesgos més importantes, asi como su distribucion entre
ambos sectores;
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d. niveles de competencia de 1a opcién ptiblica versus privada, y

e. unaestimacion de los costos de mantencion de la obra publica para alcanzar los estanda-
res determinados.

Un elemento adicional en esta perspectiva, menos abordado por lo general, tiene que ver con la
evaluacién del momento Gptimo de inversidn, asociada al cumplimiento de los compromisos
del Estado. Cuando una obra se posterga, ;como se dimensiona el costo de no hacerla? ;Como
se recoge privar a la ciudadanfa de una obra necesaria producto de la estrechez de recursos
del Estado? Este elemento debiera estudiarse a fin de que el disefio de evaluacion publica de
proyectos lo revele.

Finalmente, cabe consignar que en adelante los términos APP y concesiones se utilizarn indis-
tintamente, por ser esta tiltima formula la mds comtn en Chile.

1.5. Los objetivos del sistema

i bien existen numerosas formas de conceptualizar el disefio e implementacion de
una APP, los enfoques generalmente parten de una situacién, condicion o proble-
mtica, que se busca transformar mediante acciones de autoridades ptiblicas, en el
marco de sus competencias legales y reglamentarias, asf como su disponibilidad
de recursos.

En ese escenario, 1a politica de APP debe precisar sus objetivos, generales y especificos, a partir
de los cuales se medird su efectividad y eficiencia.

El sistema de concesiones chileno, como politica piiblica, fue concebido con la finalidad de
atenuar el déficit en infraestructura acumulado en el pafs, que progresivamente se estaba
transformando en un “cuello de botella” para el crecimiento, la competitividad de nuestra
produccidn y la calidad de vida de la poblacion.

El objetivo general de esta politica piiblica fue entonces lograr que el sector privado financiara
obras de infraestructura econdmicamente rentables, recuperando su inversion durante el periodo
de explotacién de la obra, y traspasdndola posteriormente al Estado, liberando asf recursos pd-
blicos para proyectos de alta rentabilidad social (MOP, 2001a)1. En otras palabras, se trataba de
incrementar patrimonio ptiblico con financiamiento privado.

En ese marco, los objetivos especificos fueron aquellos hitos que, de forma progresiva y en su
conjunto, contribuyeron a alcanzar el objetivo general. Entre ellos se puede mencionar:

1. Disefiar una legislacion atractiva para incentivar la participacién del sector privado,
objetivo que fue complementado con el esfuerzo de las autoridades por perfeccionar esa
normativa en el tiempo, solucionando problemas que surgieron en el camino.

11 Este planteamiento en
particular se manifiesta con los
proyectos viales y aeroportuarios,
que son los principales sectores
desde los que el Estado ha
reasignado recursos.



12 Louis de Grange, entrevista

en website del Consejo de
Politicas de Infraestructura
(CPI), enero de 2016. http://
www.infraestructurapublica.cl/
louis-de-grange-creo-que-el-
concepto-de-pagar-por-el-uso-de-
infraestructura-vial-es-necesario-
usar-auto-no-es-un-derecho-
social-es-un-privilegio/

13 Mdés referencias se encuentran
en MOP, “Infraestructura
ptblica y programa general de
concesiones”, 1998.

14 Desde el punto de vista
conceptual, algunos autores
sostienen que bajo una mirada
inter-temporal las APP no
liberan recursos per se, aunque
podrian hacerlo indirectamente
si conducen a ganancias de
eficiencia. Pero en general, el
valor presente de los recursos
ahorrados por el gobierno, al
1o solventar una inversién
financiada mediante concesion,
deberfa ser igual al valor presente
de los cobros a los usuarios

que el gobierno cede a la firma
concesionaria. Véase Engel e/ al
(2014), capitulo 1.
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2. Fomentar la participacin de nuevos actores, buscando activamente incentivar a empresas,
principalmente extranjeras, con experiencia en financiamiento y construccién de grandes
proyectos.

3. Como corolario de lo anterior, generar condiciones competitivas en la industria. Se estimé
que, ante la imposibilidad de promover competencia en la cancha, una solucién era com-
petir por acceder a ella. Esta buscaba evitar 1a concentracion de actividades solo en algunas
empresas nacionales, cautelando el funcionamiento eficiente y transparente de este merca-
do, con licitaciones ptiblicas y abiertas, también para actores internacionales.

4. Crear una institucionalidad especial, dentro del marco del MOP, que incentivara practicas
mds flexibles, propias de un modelo nuevo de desarrollo de infraestructura basado en la
APP, que culming en la creacion de la Coordinacion de Concesiones, una entidad original-
mente transitoria, y que se demostrd precaria para la envergadura de la tarea.

5. Promover la participacion del sistema financiero en un nuevo modelo de negocio, factible
de transformarse en una palanca para su propia profundizacion. Un elemento destacado
en este desarrollo fue el perfeccionamiento de formulas para compartir en forma eficiente
los riesgos entre el sector privado y el publico.

6. Mejorar la calidad del transporte para beneficio de la comunidad, mediante la disminucién
de la contaminacidn y los tiempos de viaje, y el aumento de la seguridad vial. Esto fue esencial
para legitimar en el tiempo el concepto de “el que usa paga”, practica que en carreteras
de Chile data de varias décadas. La conciencia del pago se asocia a la idea de que, en una
sociedad moderna, el uso del automdvil en un camino o una autopista de calidad no es un
“derecho social” sino un privilegio, que implica costos y responsabilidades, al igual que el
costo de la bencina, la revision técnica o el permiso de circulacion del vehiculo!2.

7. Reasignar recursos para financiar obras de impacto social, no rentables privadamente, o
que no permiten un pago por beneficio, y cuyo objetivo es la integracidn y el desarrollo
productivo de la comunidad, como los programas de caletas pesqueras, aerddromos, agua
potable rural y obras de riego pequefias y medianas'3. 1.

En el transito hacia la consecucidn de estos objetivos se cuentan, por cierto, logros y fraca-
s0s, hitos y desaciertos, los que se han traducido en fortalezas, y también en oportunidades de
mejora. El sistema de concesiones, como toda politica pblica de gran escala, fue el resultado
de un proceso de discusion complejo y perseverante, que exigic altas habilidades técnicas, po-
liticas y comunicacionales. Si bien existen desafios pendientes, se ha consolidado en base a su
capacidad para transformar en pocos aflos la cantidad y calidad de la infraestructura en Chile,
y para mantenerse vigente durante veinte afios como opcién para el desarrollo de nuevas obras.

La préxima seccién expone un balance del objetivo general resefiado anteriormente, mientras
que los capitulos subsiguientes dan cuenta del resultado y reflexiones en torno a las metas mas
especificas desde dos perspectivas: los pilares y los actores del sistema de concesiones.
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1.6. Balance global:
efectividad y eficiencia

1.6.1. Clima para el fomento de las concesiones en Chile

El sistema de concesiones en Chile ha tenido una evolucién positiva, como resultado de la

combinacion de un conjunto de factores:

1. El marco regulatorio, que ha sufrido modificaciones en el transcurso de estos veinte
aflos, incorporando mejoras y transformandose en una normativa clara y confiable,
que entrega garantias al sector privado, lo que es fundamental —como fue sefialado
antes— en esquemas de negocio de largo plazo. Este aspecto se analiza en detalle en el

capitulo 2.

2. EI MOP cuenta con una unidad especializada y funcional para el desarrollo de los pro-
yectos concesionados, proceso que se lleva a cabo integramente i house (estudio, disefio,
estructuracion, licitacion y supervision por personal interno) .

15 Sin perjuicio de la
contratacién de asesorfas
especializadas para abordar
0 prestar apoyo en aspectos
determinados.

16 Es un conjunto de indicadores
que se elabora con los resultados
de un informe bianual, que
evaltia la capacidad de 19 paises
para movilizar inversion privada
en infraestructura, a través de
APP. Se miden seis criterios:
entorno para inversiones,

marco institucional, marco
regulatorio, madurez operacional,
facilidades financieras y actividad
subnacional.

17" En particular las
modificaciones a la Ley
General de Bancos, el Bono de
Infraestructura y el régimen
tributario. Los detalles de estas
modificaciones en el capitulo 2.

3. El componente cultural, dado que Chile contaba con una larga historia de pago de peajes
y su poblacion expresaba disposicion a pagar por bienes ptiblicos de mayor estandar. Al
mismo tiempo existfa una significativa valoracién de la accion privada y confianza en la
capacidad del Estado para desarrollar este sistema (Abedrapo, 2013).

4. Un entorno econdmico estable, con una tendencia de crecimiento sostenido, en un marco
de responsabilidad fiscal, y un sistema financiero solvente.

Apropdsito de este tiltimo factor, algunas virtudes en ese plano son relevadas por el nfrascopio,
indice elaborado por 7he Economuist Intelligence Unit que evaltia el entorno para las APP en
América Latina y el Caribe!®. Desde el primer estudio realizado en 2009, Chile ha liderado la
region, alcanzando un peak en 2010 (grifico 3), afio en que se efectud el dltimo perfecciona-

miento de |a legislacién de concesiones.

Cabe agregar que parte de este en-
torno han sido precisamente logros

Gréfico 3
Infrascopio: Puntajes para Chile y region (19 paises)
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del propio sistema de concesiones. o 703 ot ot
En particular, varias modificaciones o ’ '
legales que profundizaron un mer- o 63
cado de capitales incipiente en los
noventa, fueron impulsadas desde el 40 0 425
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MOP 7 32,6 30,9
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Chile se ha mantenido a la cabeza de
América Latina y el Caribe en cuanto
a capacidad para generar APPs, li-

@ Chile  @mmm Promedio Region

Fuente: Economist Intelligence Unit (2014).



18 Afio 2015 corresponde a

una cifra preliminar, elaborada

en abril de 2016, a partir de

informacidn reportada a esa fecha
por empresas concesionarias. Esta
serie incluye las obras realizadas

mediante modificaciones de

contrato. Ademds, excluye de la
inversion materializada aquella

alcanzada a realizar en siete

proyectos resciliados, que son:
Puente Sobre el Canal Chacao,

Infraestructura Penitenciaria
Grupo 11, Estacién Intermodal

Quinta Normal, Embalse El

Bato, Ruta G-60 Conexi6n Vial
Melipilla, Ruta 66 Camino de la

Fruta y Rutas del Loa.
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derando casi todas las categorfas, en particular aquellas asociadas a su marco regulatorio e
institucional.

El Infrascopio también valora el sistema financiero chileno, al que cataloga en su tlitmo in-
forme como el de mayor profundidad y mds sofisticado en Ia region, debido a su amplia base de
inversores. Ello ilustra la eficiencia adquirida por el rubro de las concesiones de infraestructura
en Chile, que exhibe cada vez mayor acceso y mejores condiciones de financiamiento.

Sin embargo, nuestro sistema muestra un rezago en cuanto a la actividad sub nacional (poca
profundidad hacia las regiones). A diferencia de lo que sucede en otros paises de la region,
como Brasil y México, en Chile la mayor parte de las APPs se planifica a nivel central. Aun
considerando las evidentes diferencias institucionales y de envergadura con pases como los
mencionados, persiste el desaffo de generar condiciones que faciliten la descentralizacidn de las
decisiones, incluyendo aquellas relativas a concesiones, promoviendo un mayor protagonismo
de las autoridades y los actores regionales.

1.6.2. Inversion en concesiones

El logro principal del sistema de concesiones chileno ha sido dinamizar la inversidn en in-
fraestructura. Este resultado se puede sintetizar en la cifra total de inversion materializada, que
asciende a mds de 16.000 millones de délares, en el periodo 1994-201518,

La informacion siguiente se presenta en UF, que es una unidad de cuenta indexada a la infla-
cion, que elabora el Banco Central de Chile. Se emplea en especial para una serie de operaciones
financieras y valoracién de bienes raices.

Segtin se desprende del grafico 4, el programa de concesiones ha materializado una inversién
promedio anual de alrededor de 17 millones de UF. EI periodo de mayor crecimiento fue entre
1995y 2005, y en particular, durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos, se registraron
cifras anuales de ejecucion que superaron 25 millones de UF.

Grafico 4 El peak se alcanzo en 2004,

Inversion Materializada en Concesiones, 1994-2015 con 40 millones de UF inver-

5 tidas. EI primer quinquenio

M de esa década destacd por sus
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=2 te como consecuencia del

° desarrollo de las autopistas

ol—m ' urbanas de Santiago.
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Elaboracion propia en base a cifras del MOP. *Afio 2015 corresponde a cifra preliminar.

El afio 2006 se observé una
declinacién notoria, que pos-
teriormente se acentu, llegando en el trienio 2009-2011 a valores de inversion entre 5y 10
millones de UF, montos equivalentes a los observados en los primeros afios del programa, a
mitad de los noventa.
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A partir de 2006, el motor del sistema ya no fue el mismo y no existe consenso respecto de las
razones que explican esta situacion. Sin embargo, son diversos los hechos tienen relacion con
esta falta de actividad, parte de los cuales se mencionan a continuacion.

Primero, a contar de 2006, varios proyectos se detuvieron, lo que pudo haber generado inquie-
tud en la industria. El aumento de los grados de exigencia de los proyectos del Embalse El Bato,
la Estacin Intermodal Quinta Normal y el Grupo IT de Cérceles Concesionadas los hicieron
poco atractivos para la inversion privada.

Junto con lo anterior, se inicid la discusion para reformar el marco legal de concesiones, pro-
ceso que finalizo con la entrada en vigor de la Ley 20.410, en enero de 2010, y que implicd un
incremento de los requerimientos a los proyectos concesionados, particularmente en materia de
modificaciones contractuales, litigios y estdndares en la provision del servicio. Habitualmente,
durante los procesos de reformas legales los inversionistas adoptan una postura de cautela, lo
que pudo haber incidido en este periodo.

Otra caracterfstica de la segunda mitad de los afios dos mil, fue la ausencia de los “paquetes
estrella” para licitar desde el MOP, mds all de la disponibilidad para invertir de las empre-
sas. Algunas voces sefialan que lo que decayd fue la capacidad de identificar dichas 4reas o
proyectos, como podrfan ser concesiones urbanas en otras regiones del pafs o proyectos de in-
fraestructura de gran magnitud (trenes, pasos fronterizos, por ejemplo).

Algunos conciben este periodo como una etapa natural, en la que el Estado necesitaba concen-
trarse en fortalecer los diversos instrumentos que salvaguardaban el interés fiscal. Para otros,
estas nuevas regulaciones significaron quebrar los “acuerdos de confianza” que hasta entonces
existian entre el gobierno chileno y los potenciales inversionistas, en particular porque cre-
cieron los controles, y se modifico la l6gica desde una solucién de controversias basada en
equidad hacia otra basada en derecho, asf como las condiciones para modificar los proyectos
concesionados.

No hay consenso respecto de si los cambios realizados con la Ley 20.410 fueron suficientes
para mejorar todos los dmbitos del sistema de concesiones que lo requerfan, o si se perdi6 la
oportunidad de aplicar modificaciones més profundas al disefio institucional con que el Estado
chileno gestionaba el modelo.

Con todo, el efecto del nuevo orden se hizo sentir y esta evolucién decreciente en la inversién
materializada tiene su correlato al medir también estos montos como porcentaje del PIB anual.
Asf, en el periodo 2000-2005, esta relacion se empinG hasta porcentajes entre 0,8%y 1,2%, como
se aprecia en el cuadro 1. En contraste, la desaceleracién de la actividad de concesiones en los
tltimos afios llevo a que la participacion del sector se estabilizara en torno al 0,2% del PIB.
Conclusiones similares arroja la informacién referida al PIB del sector Construccidn, también
presentado en cuadro 1.

El ciclo de ejecucidn descrito estd nitidamente asociado al éxito obtenido por los distintos
proyectos de la cartera de la Coordinacion de Concesiones de Obras Ptblicas (CCOP). Si los
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Cuadro 1

Inversion Materializada en Concesiones
como % del PIB, 1996-2015 (*)

Inversion Inversion

materializada sobre

Materializada sobre
PIB construccion en UF | PIB total en UF

1996 2,4% 0,2%
1997 4,0% 0,4%
1998 6,4% 0,5%
1999 11,9% 0,8%
2000 15,1% 0,9%
2001 19,3% 1,2%
2002 14,6% 0,9%
2003 13,7% 0,9%
2004 19,7% 1,1%
2005 14,4% 0,8%
2006 8,6% 0,5%
2007 51% 0,3%
2008 3,4% 0,2%
2009 14% 0,1%
2010 2,4% 0,2%
2011 2,6% 0,2%
2012 3,1% 0,2%
2013 32% 0,2%
2014 3,3% 0,3%
2015 51% 0,4%

(*) Se utiliza empalme publicado por el Banco Central, basado en afio
de referencia 2008.
Elaboracion propia en base a cifras del MOP y Banco Central.

19 Esta serie tampoco incorpora |9 actividad.
los proyectos resciliados,

indicados en la nota de pie

agrupamos por dreas, se materializaron con éxito la ad-
judicacién, construccién y entrada en operacién de los
paquetes Ruta 5, Aeropuertos (seis, incluyendo el Aero-
puerto Comodoro Arturo Merino Benitez de Santiago,
AMB), las principales concesiones urbanas, y varias rutas
transversales.

En cambio, no se observa el mismo nivel de logro en los
paquetes posteriores —recintos penitenciarios, embal-
ses y hospitales—, lo que es coherente con la trayectoria
de inversiones a partir del afio 2000. A diferencia de los
proyectos viales, estos responden mds bien a contratos de
pagos por disponibilidad, realizados por el Estado. A este
escenario se suma el retraso del gran proyecto urbano,
Américo Vespucio Oriente. Por razones diversas, estos pa-
quetes de proyectos no lograron prosperar o consolidarse,
como se explicard en el capitulo 4.

Finalmente, la primera mitad de la década del 2010
exhibe sefiales de una leve recuperacion, especialmente
en 2015, con una inversién materializada en torno a los
15 millones de UF. Proyectos como las rutas viales La Se-

rena-Vallenar; Concepcién-Cabrero; y Nuevo Acceso a [quique, han reactivado moderadamente

18, ni los siguientes proectos: - {Ina mirada complementaria se presenta en el grafico 5, que muestra el nimero de proyectos

Camino del Ripio, adjudicado
en 1995 pero sin construccién y

adjudicados y sus montos de inversion!, y sugiere que el menor nivel de actividad puede ex-

extinguido de mutwo acuendo;y — plicarse no solo por la presencia de proyectos de menor monto, sino también por un menor
Ruta 5 Norte, tramo La Serena- 1y qmer (e adjudicaciones, situacién que se extiende en especial desde 2006 hasta 2013, con

Vallenar, que se adjudicd y luego .,
o constituyé unasociedad  UNA €Xcepeion en 2010.

concesionaria.

0 A1 dediciembre de 2015, GOm0 enfrentar los numerosos factores que han incidido en la desaceleracién paulatina del
Incluye la relicitacion del ritmo de I actividad y evitar que se transformen en obstaculos para la agilidad del sistema son

Aeropuerto AMB y la licitacién del
Complejo Fronterizo Los Andes.

Grafico 5
Adjudicaciones por afio, 1993-2015

Millones de UF

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Inversion Adjudicada UF (Presup. Oficial)

parte de los desaffos
que se abordardn en
el capitulo 8.

En cuanto al total
de la inversion com-
prometida, esto s, la
inversion  materia-
lizada més aquella
asociada a proyectos
ya adjudicados®, su

m N° Adjudicaciones StOCk estimado en
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2015 asciende aproximadamente a 19.000 millones de
ddlares. De ese monto, un 87% corresponde a inversion
materializada y un 13% a inversion por ejecutar en pro-
vectos ya adjudicados

Por su parte, el grafico 6 muestra el monto compro-
metido total segtin fase de desarrollo de los proyectos. A
la fecha, un 73%, equivalente a 325 millones de UF, se
encuentra en operacién; un 13%, unos 60 millones de
UF, en construccidn; y un 11%, alrededor de 50 millo-
nes de UF, en “construccion y operacién”. El porcentaje
restante corresponde a contratos finalizados, esto es,
cuando la gestion del concesionario, tanto a nivel de
construccién como de explotacion, se encuentra con-
cluida. Es el caso por ejemplo de la primera concesion
del Aeropuerto AMB.

Grafico 6

Stock de Inversién total comprometida
al afio 2015 segun fase del proyecto (%)

3% Terminado

Construccion
y Explotacion 11%

Construccion
13%

Explotacion
73%

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Al analizar la inversién comprometida por tipo de infraestructura, como se expone en el grifico 7,
se concluye que la infraestructura vial concentra el mayor porcentaje de obras previstas, alcanzan-
do un 81%. Le siguen, con mayor distancia, edificacion pablica (11%) y aeropuertos (7%).

Como lo muestra el grafico 8, dentro del sector vial la inversion se ha focalizado en las auto-
pistas urbanas y la Ruta 5, las que suman el 73% de las obras viales comprometidas. Con una
participacin algo menor, le siguen las otras autopistas interurbanas (26%).

En materia de edificacion ptiblica destacan los hospitales, rubro cuya inversion comprometida
acumula un 50% del total considerado en este dmbito, como se aprecia en el grifico 9. Le siguen
los recintos penitenciarios, con un 22% de participacion; y otra edificacién pablica, con un

Grafico 7

Stock de Inversién total comprometida
al afio 2015 segun tipo de infraestructura (%)

Infraestructura
Aeroportuaria

7% 1% Obras de Riego

Edificacion Publica
%

Infraestructura Vial
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Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

20%, donde se incluye el Centro de Justicia,
el estadio techado Arena Santiago, el Puerto
Terrestre Los Andes, el Complejo Fronterizo
Los Libertadores, el Centro Metropolitano
de Vehiculos Retirados de Girculacion y la
Plaza de la Ciudadanfa.

1.6.3. Otras experiencias
de APP en Chile: puertos,
ferrocarriles y empresas
sanitarias

En forma paralela, pero fuera de la esfera
del MOP, se han implementado otras for-
mulas de APP en los sectores de puertos,
ferrocarriles y sanitarias, todas conforme a
SUS propios marcos normativos.
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Grafico 8
Stock de Inversidn total comprometida al
afio 2015 en infraestructura vial (%)

1% Corredores de
Transporte Publico

Interurbana
Transversal

37% Urbana

Elaboracién propia en base a cifras del MOP.

En el caso de los puertos, el esquema utilizado es el de con-
cesiones, otorgadas por las empresas portuarias estatales de
acuerdo con su propio estatuto legal. De trece concesiones ad-
judicadas, doce estdn destinadas al desarrollo y operacion de
frentes de atraque, y una a la implementacién de un proyecto
inmobiliario-comercial.

Las primeras licitaciones obligaban al concesionario al me-
joramiento de la infraestructura portuaria, la mantencion y
operacidn de frentes de atraque —gestion de faenas e incor-
poracién de tecnologfa—, y al cumplimiento de los estindares
minimos en los servicios de transferencia de carga —velocidad
y volumen—, con tarifas maximas reguladas.

Posteriormente, las concesiones contemplaron la obligacién

de mejoramiento de la infraestructura de transferencia y de respaldo —dreas de almacenaje—,
y las dltimas otorgadas han exigido la construccion fntegra de nuevos frentes de atraque asf

€omo Su operacion.

Cabe seflalar que estas concesiones, por su
estatuto legal, son a entero riesgo de los con-
cesionarios (ni siquiera permiten garantias
estatales de flujos u otras), quienes ademds
deben pagar a las empresas estatales un
canon periddico por el activo entregado en
concesién. Ademds, la regulacidn es estricta
en evitar situaciones de integracion tanto
horizontal como vertical.

En materia ferroviaria, la Empresa de Fe-
rrocarriles del Estado (EFE) es propietaria
y opera la infraestructura que va desde la
zona central hacia el sur, en lo que se re-
fiere a servicios de pasajeros. Los servicios
de carga fueron entregados a dos empresas

Gréfico 9

Stock de Inversion total comprometida
al afio 2015 en edificacion publica (%)

8% Infraestructura para

Transantiago
Otra
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Publica 20%
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Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

privadas, con derecho de uso de las vias a largo plazo, de manera no exclusiva.

EFE ha suscrito tres contratos APP del tipo Proyecto para Prestacidn de Servicios (PPS), otor-
gados de acuerdo al propio estatuto legal de 1a empresa, dos de los cuales estdn referidos al
mejoramiento y mantenimiento de las vias de la zona centro-norte y la centro-sur, y el tercero
ala provision y mantenimiento de sistemas de sefializacion, electrificacidn y comunicaciones.
Actualmente no existen concesiones para servicios de pasajeros.

Ademds, se registran dos experiencias de concesiones ferroviarias fallidas, licitadas por el sis-
tema de concesiones de obras pablicas, ninguna de las cuales tuvo oferentes. La primera del



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

llamado Proyecto Trasandino Central, tren de carga que prestarfa un servicio internacional
entre Argentina y Chile, y que suponia la rehabilitacion de la via férrea que cruza la Cordillera
de Los Andes, a 3.500 metros de altura; y la segunda del proyecto suburbano de pasajeros en la
Regidn Metropolitana.

Finalmente, cabe mencionar el caso de la Empresa Concesionaria de Servicios Sanitarios S.A.,
ECONSSA Chile, propiedad de CORFO. Como sefiala el Sistema de Empresas del Gobierno de
Chile (SEP)2, ECONSSA tiene por funcién principal supervisar el cumplimiento de los nueve
contratos que el Estado de Chile suscribio con empresas operadoras privadas, a partir del afio
200122 mediante los cuales transfiri6 el derecho de explotacin de concesiones sanitarias ubi-
cadas en diversas regiones del pais.

Estos contratos otorgaron a los operadores los derechos y obligaciones de las concesiones sa-
nitarias por un perfodo de 30 aflos, para lo cual la infraestructura sanitaria correspondiente a
estas concesiones se les entregd en comodato. Entre otros, deben prestar servicios sanitarios en
las condiciones establecidas por la legislacidn y cobrar tarifas por ello.

Los contratos de transferencia suscritos contemplan que las nuevas inversiones de reposicién
y ampliacion de la infraestructura, requeridas durante los 30 afios de concesidn, deberdn ser
financiadas por las empresas operadoras, de manera que al término de vigencia de los contratos
pasardn a incrementar los activos de la firma estatal. Si algunas de estas inversiones no alcan-
zan a ser totalmente remuneradas por las tarifas durante el perfodo de vigencia de los contratos,
ECONSSA deberd pagar al operador una cantidad de dinero proporcional, calculada de acuerdo
alas condiciones pactadas.

Adems de los recursos financieros provenientes por la transferencia de los derechos de explota-
cion, ECONSSA tiene una fuente de ingresos adicional, generada por el servicio de tratamiento,
disposicion y comercializacion de aguas servidas, en la ciudad de Antofagasta. Este servicio es
operado por la empresa SEMBCOR Aguas del Norte S. A., con la cual existe un contrato de APP
para gestion con inversion, tipo build-operate-transfer, BOT.

1.6.4. El sistema de concesiones y la inversion piiblica
en infraestructura

El sistema de concesiones, a partir de las cifras expuestas anteriormente, se ha convertido en
un puntal para el mejoramiento de la infraestructura ptiblica del pais. Pero no ha sido el inico
dmbito, como sefiala Saavedra (2012). En efecto, hoy en Chile el nivel de la infraestructura se
encuentra en buen pie comparado al resto de Latinoamérica, y al promedio mundial. No asf
con los paises de la OECD, como se sefiala més adelante.

Este grado de calidad en los diversos tipos de infraestructura ha sido posible gracias al comple-
mento del esfuerzo publico y privado, uno de los objetivos del sistema de concesiones desde sus
inicios. En efecto, a partir de 1990, el pafs estuvo en condiciones de destinar mayores inversio-
nes a infraestructura piblica, pero no solo a través del esquema de asociacion publico-privada,
sino también por medio del esfuerzo publico.

21 Fuente: www.sepchile.cl

22 En términos mds precisos,
entre los afios 2001 y 2007 otra.
empresa de propiedad CORFO,
ESSAN S.A, fue la encargada de
implementar los traspasos a los
nuevos operadores. A partir del
aflo 2008 inicia sus operaciones
ECONSSA Chile S.A., como la
continuadora de las actividades
de ESSAN S.A.
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3 Vease “Infraestroctora. UNA SegUNda constatacion es que los esfuerzos de inversidn no sélo se concentraron en carre-
piblica y programa general de eras y caminos, sino también en dmbitos distintos, como obras de regadio y portuarias, de

concesiones”, MOP, 1998.

acuerdo a lo sefialado en la seccidn precedente. El grafico 10 refleja las magnitudes de estas
inversiones pablicas.

Se aprecia que las inversiones en obras concesionadas y de vialidad son las de mayor tamafio,
lo que se constata en el eje derecho del grafico 10.

Cabe notar que los montos invertidos en vialidad describen una relacidn inversa con las con-
cesiones. Es asf como durante el periodo peak de estas tltimas, vialidad se queda estancada en
un rango entre 300.000 y 400.000 millones de pesos (en moneda constante de 2015). Luego,
mientras baja la inversion en concesiones, las obras de vialidad mds que se duplican en los
Gltimos afios.

Las obras hidrdulicas y portuarias, aunque de menor envergadura relativa, también experi-
mentaron un crecimiento en la década pasada, especialmente en la segunda mitad, destacando
el fuerte incremento en el rubro de riego. En efecto, se desarrollaron proyectos emblemdticos
orientados a aumentar la seguridad de riego en agricultura, como los embalses Puclaro y Co-
rrales, y el sistema Laja Diguillin.

En el sector aerondutico, las concesiones aeroportuarias contribuyeron a potenciar la in-
fraestructura y el estindar de calidad de los terminales aéreos nacionales, incrementando
la capacidad de pasajeros transportados cada afio. Pero adicionalmente, el Estado liberd
recursos que se destinaban a los grandes aeropuertos, y los pudo reorientar a los terminales
de menor tamafio y a 1a red de aer6dromos a lo largo del pafs. Como ejemplo de este fendme-
no, se puede mencionar que a partir de la primera adjudicacidn del aeropuerto de Santiago,
el presupuesto fiscal para la mantencion y mejoramiento de aerédromos practicamente se
triplicd entre 1996 y 199823,

Gréafico 10

Inversion Ejecutada en obras de infraestructura, 1990-2015
(Miles de MM$ de 2015)
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Por tiltimo, para ilustrar la transformacion experimentada en este plano, en particular durante
el periodo del Presidente Ricardo Lagos, mientras que al afio 2000 el capital privado aportaba
menos del 30% del total de la inversién en obras publicas, al final el sexenio representaba casi
el 60% del total de la inversion?4,

Se puede entonces hablar de la consolidacion del sistema de concesiones, al legitimarse como
un negocio atractivo para las inversiones privadas, y permitir la disponibilidad de recursos
publicos para el desarrollo de otras obras con impacto social.

1.6.5. Evolucion de la red vial e indicadores de accidentabilidad

Otra dimension del cambio impulsado a través de las concesiones, como lo destaca CEPAL
(2012), es el aumento de los kilometros con doble calzada a nivel nacional. Entre 1990 y 2003,
la doble calzada aument6 de 320 a 2.222 kilémetros, siendo fundamental en este avance la
consolidacion de la Ruta 5 con estandar de autopista, desde La Serena hasta Puerto Montt®. En
diciembre 2014 la extension alcanzd los 2.587 kilometros (MOP, 2015), resultado que refleja
la politica nacional establecida para las autopistas concesionadas de incluir doble calzada.

Otros indicadores de la red vial, como el porcentaje de kilémetros pavimentados y la relacién de
kilémetros pavimentados por niimero de habitantes, también hablan de los efectos positivos del
sistema de concesiones. Si bien la red vial chilena ha mantenido una longitud estable durante
los tltimos 30 afios, ha registrado un aumento constante en ambos indicadores. En particular,
el porcentaje de kilometros pavimentados de la red vial se duplicd entre los afios 1985 y 2014.

En efecto, a partir del incremento de la infraestructura vial en la red estructurante a través del
sistema de concesiones, los recursos publicos que se hubieran utilizado para construir y man-
tener esas obras quedan disponibles en el presente para atacar el déficit de pavimentacidn en la
redes secundarias, mejorando su cobertura y calidad.

Cuadro 2
Indicadores de la red vial de Chile
indicadr | 1985 ] 1990 | 1995 [ 2000 | 2005 ] 2010] 2014
% Kms pavimentados 12% 14% 16% 20% 21% 23% 25%

Kms pavimentados por mil habitantes K73 0,84 088 1,02 105 1,06 1,10

Elaboracion propia en base a cifras del MOP y CEPAL ( 2012).

La existencia de autopistas concesionadas de calidad se refleja también en las estadisticas sobre
accidentes de transito y de mortalidad por estos accidentes, que muestran una constante reduc-
cion desde 1990 a la fecha, como se observa segtin la informacién disponible en el grafico 11.

Si bien las carreteras concesionadas, con su oferta de mayores estandares de seguridad y flui-
dez, no son la inica causa de estos resultados, si han jugado un rol importante en ellos. Otros
factores que inciden en los indicadores mencionados son la labor preventiva de la Comisién
Nacional de Seguridad de Transito (CONASET), los cambios en las normativas de seguridad

2 Véase “Una alianza que
paviment6 el camino de Chile
al desarrollo”, en revista
Concesiones, edicion octubre de
2015, COPSA.

%5 Se trata de aproximadamente
1.500 kilometros que fueron
separados en ocho proyectos.
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Grafico 11 obligatorias y el desarrollo
Evolucion tasa de accidentes y muertes en elementos de seguridad,
en accidentes de transito por cada 1.000 vehiculos impulsado por la propia in-
1,6 dustria automotriz.
14
12 Todo ello en un contexto en
’ que la tasa de motorizacién
101 del pais ha tenido un alza
081 persistente.
06+
04 En efecto, segln las cifras
024 del INE, entre 1990 y 2014
0’0 ] el parque vehicular efecti-

1990 1995 2000 2005 2010 2014 vamente en circulacion se
ha més que cuadruplicado,

pasando de poco mds de
un millén de vehiculos a
4,5 millones en ese periodo
(gréfico 12). De estos tltimos, 1,8 millones correspondian a la Regién Metropolitana. Mas aun,
el aumento ha sido creciente, con tasas de 7% durante los dltimos cinco afos.

= Accid X 1000 veh.  =@=  Fallec X 1000 veh.

Elaboracion propia en base a datos de CONASET e INE.

Con estos datos, Gréfico 12

la tasa de moto- Tasa de Vehiculos / 1000 habitantes en Chile
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region (tras Brasil

y México), segin

estimaciones rea- Elaboracion propia en base a datos del INE.

lizadas por CEPAL

(2015). No obstante, Chile aun estd por debajo del promedio de los paises OCDE, conjunto que

se ubica sobre los 600 vehiculos cada mil habitantes.

250
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1.6.6. Un esfuerzo sistémico que mejora la competitividad

Un factor no menos relevante al efectuar un balance del sistema de concesiones es su contri-
bucion a la competitividad del pais. Este componente est asociado al conjunto de elementos
que determinan el nivel de productividad —instituciones, politicas ptblicas y otros factores—,
y que impactan en la capacidad de la economfa para crecer y desarrollarse en el tiempo. El
Indice de Competitividad Global (ICG), elaborado al alero del World Economic Forum, mide
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anualmente el panorama de la competitividad mundial sobre la base de doce pilares, tales
como Instituciones, Infraestructura, Eficiencia del Mercado Laboral, Desarrollo Financiero,
entre otros. Estos pilares, a su vez, se construyen a partir de 114 indicadores que se calculan con
los datos proporcionados por los paises.

Una répida radiograffa general de los tiltimos diez afios muestra que Chile tiene una trayectoria
descendente en términos de competitividad: desde el puesto 22, en la medicin 2004/2005, al
puesto 35, en 2015/2016 (grafico 13), entre 140 economias.

No obstante lo Gréfico 13

anterior,  Chile Ranking indice de Competitividad Global, Chile y paises de la Region

conserva su supre-
macia en América

Latina, y ninguno 2o
de los otros paises

30

de la region se
40

ubica por encima
del puesto 50 enel %
ranking, 60

70
En materia de in-

80

fraestructura, uno

de los doce pilares  *°

== Chile
=== Brasil
w=== éxico
Pert
=== Colombia

medidos, el dltimo
ranking del perio-
do 2015/2016, posiciona a Chile en el lugar 45, cerca del nivel de paises de Europa del Este,
como Repiblica Checa (41), Croacia (46) y Hungrfa (48), pero atin lejos de otros paises euro-
peos, como Portugal (23) y Grecia (34).

Fuente: World Economic Forum y UAI.

En todo caso, es necesario mirar estos indices con cautela, ya que el pilar de infraestructura del
1CG también incluye factores adicionales, como la calidad del abastecimiento eléctrico, cober-
tura de Iineas telef6nicas fijas y cobertura de teléfonos mdviles, entre otros.

En cuanto a la infraestructura del transporte especificamente, el ICG para Chile exhibe un
panorama heterogéneo. Los dmbitos mejor evaluados son aquellos donde hay presencia de
concesiones, como caminos y puertos, impulsando el ranking nacional hacia arriba. Es decir,
son parte de las fortalezas de Chile en materia de competitividad.

No obstante lo anterior, cabe sefialar que el indicador Calidad de Caminos ha perdido vigor
desde el 2010 a la fecha.

Por su parte, a infraestructura aeroportuaria, que a principios de década se ubicaba en torno
al vigésimo lugar, ha caido de manera importante, llegando al puesto 46 en la medicién
2013/2014, como se aprecia en el Cuadro 3. Se trata de una importante sefial de alerta, toda
vez que la infraestructura existente no slo se deteriora, sino ademds se torna rapidamente
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Cuadro 3
indice de Competitividad Global: resultado general y componentes de infraestructura del transporte

Indicador _ [0062007 | 2002008 | 20062009 | a0eot | aotoaott | oot | aneauts | autsanté | aotes | aotant |
7% B 0 N ¥ B ¥ B F
3 2 oon R 2B n %%
I?l?ll'adéas({rﬂ?ura Ferroviaria " " - 16 7 82 64 65 73 79

[Calldadde @ aria RN 3 37 7 2 37 3 3 % %
EEEE— 3 A 19 2 % ¥4 5 3

Fuente: Global Competitiveness Report, 2016.

insuficiente para los cada vez ms exigentes estindares mundiales. La reciente relicitacion del
Aeropuerto de Santiago, y las proximas de los terminales de Iquique y Concepcidn, son una
oportunidad para recuperar terreno en este dmbito.

Por tiltimo, el drea ferroviaria presenta el peor desempefio de Chile en infraestructura de trans-
porte —lugar 79 en el ranking—, a rafz de falta de nuevas inversiones y de mantencién de las
obras existentes. Se trata del componente que ms perjudica la evaluacién global del pais en
materia de infraestructura.

Como complemento a lo anterior, cabe mencionar que el World Economic Forum publicd en
2007 un Indice de Atraccion de Inversion Privada en infraestructura (IPTAIL por sus siglas en
inglés), para paises latinoamericanos, que contempla ocho pilares: ambiente macroecondmi-
co; marco juridico; riesgo politico; facilidad de acceso a la informacidn; accesibilidad a los
mercados financieros; historial de la inversion privada en infraestructura; gobierno y sociedad
(disposicidn a pagar); y disposicin del gobierno para la inversion privada.

En el indice global, Chile obtuvo el primer lugar (cuadro 4), basado en su liderazgo en siete
de los ocho pilares. Solo en el dltimo mencionado previamente, Chile fue superado por Perd y
Colombia.

Cuadro 4
Finalmente, la vision integral del impacto del sistema de Resultado IPIAI global, 2007
concesiones en el pafs la completa el Indice de Desempefio

Logistico del Banco Mundial (LPT, por su sigla en inglés), | Posicion | Pais | Puntaje |

medicion comparativa que se aplica cada dos afios, con ; g:‘;'se" i’j
el propdsito de colaborar a que cada pais identifique su 3 Colombia 43
realidad y oportunidades de mejora en el desempefio de la 4 Pert 4,2
logfstica comercial. 5 Mexico 4.0
6 Uruguay 4,0

o . 3 3 7 El Salvador 4,0

El dltimo LPI, del afio 2014, compard a 160 paises, a 8 Guatemala 3,6
partir de lo cual establecié un puntaje general que refle- 9 Argentina 3.4
. . ‘o p 10 Venezuela 34
ja las percepciones de 1a logfstica de un pais, basadas en 11 Bolivia 33
la eficiencia del proceso del despacho de aduana, la cali- 12 Rep. Dominicana 3,3

dad de la infraestructura relacionada con el comercio y el Fuente: World Econormic Eorum.



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

transporte, la facilidad de acordar embarques a precios competitivos, la calidad de los servicios
logisticos, la capacidad de seguir y rastrear los envios, y la frecuencia con la cual los embarques
llegan al consignatario en el tiempo programado. El indice varfa entre 1y 5, donde el puntaje
mds alto representa un mejor desempefio.

De acuerdo a los resultados, Chile se ubicd en el lugar 42 con 3,26 puntos, lo que significa una
mejora de 0,9 puntos respecto del estudio de 2012 y posiciona a Chile como el pais con mejor
desempefio logfstico en Latinoamérica®,

Segtn el informe, los mejores puntajes de Chile se expresaron en el sub indicador de Oportu-
nidad (Puntualidad), con 3,59 puntos. Le siguic la categorfa de Seguimiento y Trazabilidad,
con 3,30 puntos; Competencia Logfstica, con 3,19 puntos, y Aduanas e Infraestructura, ambas
con 3,17 puntos. E peor desempefio se registrd en los envios internacionales, que alcanzd 3,12
puntos.

Chile se ubica en el lugar 41 en Infraestructura, en torno a la posicion global del pais. Ademds,
seglin se aprecia en el cuadro siguiente, desde que el Banco Mundial realiza esta medicion, en
Chile el 4rea de Infraestructura es la que mds ha mejorado su puntuacién, después de Segui-
miento y Trazabilidad.

Cuadro 5
indice de Desempefio Logistico: resultados para Chile

Indicador 2007 2010 2012 2014 oNar
LPI - Ranking 32 49 39 42

LPI - Puntuacion B¥25! 3,09 3,17 3,26 0,18%
Aduanas 3,32 2,93 3,1 3,17 -4,44%
Infrastructura 3,06 2,86 3,18 3,17 3,67%
Envios Internacionales 3,21 2,74 3,06 3,12 -2,75%
Competencia Logistica 3,19 2,94 3,00 3,19 0,13%
Seguimiento y trazabilidad 3,17 3,33 3,22 3,30 4,18%
Puntualidad 8855 3,80 3,47 3,59 1,16%

Fuente: Banco Mundial.

En complemento a la medicion global, existe un LPT Nacional, con informacidn obtenida me-
diante entrevistas a profesionales del rubro logfstico en el pafs estudiado.

De acuerdo a los resultados publicados por la Comisién de Productividad de Chile, la calidad
de la infraestructura de caminos y puertos nuevamente aparece bien evaluada como factor de
contribucion para el transporte y el comercio (cuadro 6). En cambio, la calidad de la infraes-
tructura ferroviaria tiene un débil rendimiento, lo que es coherente con el panorama que arroja
el Indice de Competitividad Global expuesto previamente.

1.6.7. Las brechas que subsisten

Si bien los resultados de las mediciones internacionales de competitividad y logistica, a los que
sin duda ha contribuido el sistema de concesiones, ubican a Chile como lider en Latinoaméri-

% Lesigue Panamd en la

ubicacién 45.
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Cuadro 6
Chile, resultados LPI nacional 2014

ca, la comparacién con los paises OCDE
refleja que atin queda mucho para llegar
alos estandares de paises con un nivel de

Chile OCDE

Nivel de comisiones y cargos [

Basado en su experiencia en \gg\'sucag\mernacional responda | % gue responde alto o muy alto desarrollo mayor.

Cargos portuarios 429% 60,5%

Cargos aeropuertos S00%  578% La competitividad de Chile en relacion a
Cargos de transporte terrestre (carretera) 57,1% 59,8% , X

Cargos de transporte ferroviario 16,7% 54,4% este grupo de paises, medida con el ICG,
Bodegaje / Centros de transferenci 429% 54,7% . RN

Caigos de s agentes e e arroja que uno de los 4mbitos donde se

muestra mayor rezago es en infraestruc-
tura. Ello se aprecia en el grafico 14.

Calidad de la infraestructura

% que responde bajo o muy bajo

Evalle la calidad de la infraestructura del comercio y transporte

Puertos 0,0% 44,5%

Aeropuertos 16,7% 22,0%

Caminos 0,0% 24,5% .

Vies Férreas B33 481% Por otra parte, al analizar los resultados
Bodegaje / Centros de transferencia 0,0% 10,1% . fots

Tolecomunicadong y TICS T o en materia de logistica del LPI 2014, re-
Competencia y calidad de servicios » deal | salta que, en relacion a los paises de la
Evalie la competencia y calidad de servicio b que responde alto o muy afto . -

o TR OCDE, thle se encuentra d1stanc1ado/de.31
Transporte fertoviario 0.0% 47.5% promedio en los seis indicadores logfsti-
Transporte aéreo 57,1% 82,1% . , .

Transporte maritimo 85.7% 73.9% cos, siendo uno de los mas notorios el de
Bodegaje / Centros de transferencia y distribucion 42,9% 73,1% AL

Freight forwarders 28,6% 78,9% InfraeSthtura (graflCO 15)

Agencias aduaneras 28,6% 73,3%

Agencias fiscalizadoras 42,9% 63,5% «

Agencias saniar 5% 6L3% En la “Agenda de Infraestructura, De-
Brokers de aduana 28,6% 75,5% sz : ”
Asociaciones de comercio y transporte 28,6% 73,5% Sarr OHO € IHCIUSIOH, Chlle 50_50 )
Consignatario 28,6% 56,4%

nsignata impulsada por la Presidenta Michelle
Eficiencia de procesos Bachelet se ha planteado alcanzar una

Evallie la eficiencia de los siguientes procesos

% que responde
seguido o casi siempre

Tiempo de revision y despacho importaciones 100,0% 93,2% inversién cercana al 3 5% del PIB en ma-
)

Tiempo de revisién y tiempo de despacho exportaciones 100,0% 96,0% . .

Transparencia en proceso de revision 57,1% 88,5% teria de nuevas ObrﬂS de mfraeStrUCtura Y

Transparencia de otras agencias fronterizas 57,1% 81,1% 27 « g _

Provision de informacion oportuna y correcta de cambios regulatorios 42,9% 83,0% agua : COH eHO se [%lSC&l no SO[O me

Revision expedita para comerciantes con buen historial 57,1% 76,4% jomﬂ' ld moyz’l Zdﬂd de blenes Y servicios

Fuentes de mayores retrasos

% que responde
Qué tan frecuente experimento lo siguiente

Seqilth 0 cat Smpre 0 el lrdnsilo de las personas. Se lrala,

Bodegaje / Centros de transferencia obligatorios 14,3% 16,3% SOb?"@ deO, de fﬂfegr&”' a lﬂS V@gl'Oﬂé’S
Inspeccién previa a envio 0,0% 27,1% .

Transbordo maritimo 28,6% 24,0% plmﬂmmi@ a WUQSfVO deSﬂWO”O, d@
Actividades criminales (robo) 14,3% 9,7% gﬂrﬂnﬂz&” que las dlfeyencms terri-
Solicitud de pagos informales 0,0% 17,7%

loriales se vayan achicando y que

Fuente: Comision de la Productividad. Seamos un pm’s mds l'ﬂClZlSZ'I/O”.

¢En qué se traduce este objetivo? En llevar adelante proyectos que consideran una inversién
millonaria, tanto por via ptiblica directa como por via de asociacién publico privada que debie-
ran superar el promedio anual histdrico, de manera de avanzar hacia dicha meta porcentual.

27 El cdleulo del 3,5% PIB

se define como inversin en
infraestructura de los ministerios
de Obras Publicas, Vivienda,
Transporte y de los Gobiernos
Regionales. Excluye inversién en
energfa y otros sectores regulados
(eléctrica, telecomunicaciones,
distribucién de combustibles,
abastecimiento de agua potable
y recoleccién de aguas servidas).

Célculos similares de estas
brechas se pueden encontrar
previamente en el documento
“Politica de Inversién en

Infraestructura; Bases para

una propuesta, del Consejo de
Politicas de Infraestructura (CPI,
2013).
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La implementacién del sistema de concesiones
ha colaborado en llevar el ingreso por habitante
de Chile desde los 8.000 ddlares (ppp) en 1996
por sobre los 22.000 dolares en 20142, El hori-
zonte ahora estd puesto en disminuir la brecha
que nos separa de los paises de 1a OCDE, y definir
qué infraestructura se requiere para alcanzar un
ingreso per capita de 30.000 délares el afio 2030,
basados en el estudio encargado por el MOP a
la OCDE, cuyos resultados serdn publicados el
2017.

En esta misma linea, la Cdmara Chilena de la
Construccion (2014) ha efectuado estimaciones
segin las cuales los requerimientos actuales de
inversion ascienden a 112,6 billones de délares,
en un horizonte de diez afios (2014-2023). De
esta cifra, como se aprecia en el cuadro 7, alre-
dedor de 70 billones de délares corresponden a
obras del rubro Transportes.

Gréfico 14

Competitividad de Chile versus OCDE y Latinoamérica:
resultados de la medicion 2015/2016

Instituciones
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= | atinoamérica e Chile

Fuente: UAI (2015).

La Gdmara sostiene que estas cifras son consistentes con una inversién anual en infraestructura
en torno al 5% del PIB. Segtin la misma fuente, la realidad chilena hoy muestra que la inver-
sion en este 4mbito es del orden del 2,6% del PIBY, mientras en los paises de la OCDE se ubica

en torno a un 3,5% del PIB, en promedio.

Por otra parte, las percepciones recogidas en el LPI nacional a través de la encuesta a pro-

Gréfico 15

indice de Desempefio Logistico 2014 de Chile
en comparacion con paises OCDE

Puntualidad

Seguimiento

J trazabilidad Infraestructura

Envios
Internacionales

Competencia
Logistica

@m=== (QCDE === Chile
Fuente: LPI, World Bank.

fesionales logfsticos, apuntan a la
necesidad de mejorar el nivel de los
servicios en las rutas del pais, y enfren-
tar las deficiencias ya planteadas en la
red ferroviaria’), como se expresa en
el Cuadro 6. En linea con esta apre-
ciacién, se han empezado a incorporar
estindares de servicio explicitos y de
mayor nivel en las bases de licitacién
(en adelante, BALI).

El panorama descrito revela la necesi-
dad de perseverar en una propuesta de
desarrollo integral de la infraestruc-
tura concesionada, que proporcione
de manera creciente los servicios que
el pafs requiere para su desarrollo, y
dé cuenta de las mayores expectativas

Educacion
superior y capacitacion

Eficiencia
mercado de bienes

e OCDE

28 Fuente: Banco Mundial.

29 Medicion para el afio 2014
considerando los proyectos de
concesiones mds la suma de
presupuestos del MOP, FNDR,
MINSAL, MINVU, Justicia,
Transportes, entre otros.

30" Otro componente
relativamente mal evaluado en
las percepciones del cuadro 6,
son los cargos realizados en
carreteras, puertos y aeropuertos.
Pero ese factor tiene que ver con
que las tarifas son las requeridas
para recuperar la inversién que
permite disponer de obras de alta
calidad, como es reconocido por
los mismos usuarios.
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Cuadro 7 tanto en el plano logistico-comercial como de cali-
Resumen de requerimientos de inversion

dad de vida de la comunidad. Este desafio se aborda

MM US$ )
Sector VeI ¢ ¢l capitulos.

Vialidad y Transporte Urbano

Vialidad interurbana

Recursos hidricos

Fuente: Camara Chilena de la Construccion (2014).

2;;(7): 32232 1.6.8. Factores de gestion que han
609 687 incidido en los resultados
10.345 25.863
1402 1652 Este balance no puede ignorar que los logros al-
2645 5336 canzados, expresados aqui a través de diversos
2614 4.981 indicadores, han sido en gran parte consecuencia
3.650 11.750 de decisiones clave, asumidas durante el proceso de
11.475 24.316 implementacidn del sistema, como ha sido descrito
58.115 12588 previamente. Ello también representa una valiosa
experiencia del adecuado manejo de esta politica
publica.

Dichos factores dicen relacion con lo siguiente:

Compromiso politico manifiesto con el surgimiento de esta nueva industria, que trascendio
cambios de gobierno.

Afirmacién y continuidad en la orientacion estratégica del sistema, asociado a una moda-
lidad de gestion publica con una administracidn activa en la btisqueda de inversionistas.

Continuidad en los cuadros directivos y, por tanto, en el liderazgo y los conocimientos du-
rante la fase critica de diseflo e implementacion de las primeras generaciones de proyectos.
Esos cuadros conservaron ademds un estilo de gestion centrado en resultados.

Una cartera de proyectos que adquirié progresivamente complejidad, y se consolidé para
lograr un efecto transformador, funcional al modelo de desarrollo que proyectaba el pais.

Consideracidn desde el inicio de aspectos que aseguraran seriedad y transparencia al in-
versionista. Por ejemplo, un sistema que dotara de agilidad la resolucion de controversias
(que fue posteriormente mejorado) y esquemas licitatorios transparentes, no discriminato-
rios y debidamente difundidos entre los interesados.

Estas experiencias deben formar parte de un balance que proyecte los lineamientos de un nuevo
ciclo para el sistema de concesiones. Sus ramificaciones se aprecian con mayor detalle en el
relato y evaluacion sobre tres ejes que sustentan el modelo, y que se presentan a continuacion:
marco normativo; sistema financiero y carteras de proyectos.



CAPITULO 2



31 Para un mayor detalle sobre
la evolucion del marco normativo
del Sistema de Concesiones

de Obras Publicas, revisar
articulo del abogado Rafael
Ibarra Coronado, “La Ley de
Concesiones de Obras Pblicas
chilena en el tiempo”, publicado
en 19 International Law,

revista Colombiana de Derecho
internacional, N°19, pp. 183-222
(2011).
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2.1. Introduccion

no de los principales factores del buen y rapido desarrollo del sistema de conce-

siones de obras publicas en Chile ha sido la existencia de un régimen juridico

especifico, que ha tenido la virtud de proveer desde el inicio una adecuada segu-

ridad jurfdica a los actores involucrados. Sin perjuicio de este acelerado avance,

en un campo de alta complejidad y sobre el cual el pais contaba con escaso
conocimiento empitico, la praxis cotidiana y la acumulacidn de experiencia fue demostrando
la necesidad de realizar ajustes progresivos al marco regulatorio, e incorporar los aprendizajes
obtenidos tanto en los procesos de estructuracidn y licitacion de los proyectos a concesionar,
como —y especialmente— durante la ejecucidn de los contratos de concesion.

A su vez, como era esperable, el contrato de concesion de obra publica se ha constituido en
piedra angular de este sistema de generacion y gestion de infraestructura y sus servicios co-
nexos. Mediante este contrato, de cardcter propiamente administrativo, la administracion (el
Gobierno) encarga a un particular (el concesionario) la construccién de una obra publica,
quien se remunera de acuerdo a las condiciones convenidas, que esencialmente consisten en la
participacion que se le otorgue en la explotacion del proyecto en cuestién. El contrato estipula
que el Estado mantiene la titularidad (propiedad) de las obras desarrolladas, sin excluir la
posibilidad que sea el mismo Estado quien pague directamente, de forma total o parcial, por las
obras y servicios disponibles, o bien aporte subsidios para su financiamiento.

2.2. Evolucion normativa
del marco juridico®’

2.2.1. Antecedentes Historicos

n Chile existen antecedentes de colaboracion de particulares en la gestion ad-

ministrativa del Estado desde la época colonial. Ejemplo de ello fueron las

“encomiendas” o “respartimentos”, posteriormente llamadas “Concesiones

de Tierras”, que consistieron en el otorgamiento de la facultad de explotar

tierras y usufructuar del trabajo personal de los aborigenes. Otro ejemplo fue
la Concesion para el Transporte de Mercaderfas, mediante la cual el Rey Felipe IT concedi6 al
Cabildo de Santiago la concesion de la conduccion de mercaderfas entre Santiago y Valpa-
rafso, por cinco afios, con cardcter de monopolio. Asimismo, durante la época de la Colonia,
existid la posibilidad de conceder a particulares la facultad de cobrar impuestos a cambio de
servicios. Un ejemplo especialmente notable es el privilegio otorgado a un privado por el Go-
bernador de Chile, el Marqués de Avilés, con el acuerdo del Cabildo de Santiago, para cobrar
por diez afios los tributos municipales, a cambio de embaldosar tres cuadras de vereda por
afo y hacer sesenta fuentes en las acequias. Asimismo, la autoridad municipal podfa otorgar
la concesidn para la provision de viveres a la ciudad, que en la practica se materializaba en
pulperfas oficiales.
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Posteriormente, en los albores de la época republicana, ante la escasez de recursos fiscales, el
Estado permitio y promovid la participacion de capital privado en la construccion de infraes-
tructura publica, destacando nitidamente la norma legal dictada el 2 de diciembre de 1835,
mediante la cual “El Congreso Nacional auloriza al Presidente de Repiiblica para que
promueva la construccion de caminos, puentes y canales, concediendo a los empresarios
la facultad de cobrar moderados y proporcionados derechos de peajes, portazgo y nave-
gacion o haciéndolos cobrar por medio de agentes piiblicos con el iinico objelo de hacer
indemnizar a dichos empresarios’.

Ya hacia mediados del Siglo XX, el Estado otorgd diversas concesiones a particulares para de-
sarrollar infraestructura y servicios en el dmbito ferroviario, de transporte fluvial y marftimo,
portuario, obras de riego, servicios sanitarios y agua potable, entre otros (Vargas, 1997).

2.2.2. Ley 18.060 de 1981, que modifica la ley 15.840 de 1964, Ley
Organica del Ministerio de Obras Piblicas y deroga el articulo 24 del
Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N° 206 de 1960, Ley de Caminos

La Ley 18.060, publicada el afio 1981, es considerada el punto de partida del sistema de conce-
siones de obras puiblicas, porque hasta su dictacidn, la ejecucidn y reparacién de obras publicas
era realizada inicamente por el Ministerio de Obras Ptiblicas con recursos fiscales. Esta ley tuvo
dos innovaciones fundamentales:

1. Laintroduccion del articulo 5232 que le confirid al MOP la facultad para ejecutar las obras
publicas fiscales a través de la adjudicacion de un contrato en una licitacién publica na-
cional o internacional, con la limitacidn que ésta no afectara la seguridad nacional. Como
contrapartida de esta facultad, se establecid que el adjudicatario tendrfa la concesion tem-
poral de 1a explotacién de la concesion, o de los bienes nacionales de uso ptiblico o fiscales
destinados para prestar el servicio. Dichas concesiones tendrfan la duracién que establecie-
ra el Decreto Supremo de Adjudicacion, que debfa contar con las firmas de los ministros de
Obras Pblicas y de Hacienda, pero no exceder los 50 afios. Este articulo que estableci6 una
modalidad de ejecucion de obras alternativas o complementarias al contrato de obra pd-
blica tradicional, se mantiene practicamente inalterado a la fecha y corresponde al actual
articulo 873 del Decreto con Fuerza de Ley N° 850 de 199834,

2. La incorporacién del articulo 91, que faculto al Presidente de la Republica, para que,
dentro del plazo de un afio y mediante un decreto del Ministerio de Obras Pdblicas que in-
cluyera la firma del Ministro de Hacienda, fijara normas de caricter general relacionadas
con la ejecucion, reparacion y mantencién de obras publicas fiscales, conforme a la nueva
modalidad contractual. De esta manera, se dictd el Decreto con Fuerza de Ley N° 591 de
1982, publicado el 3 de febrero de 1983.

32 Articulo 52, de la Ley
18.060 de 1981: “Las obras
priblicas fiscales podrdn

ejecutarse, asi 0,

contrato adjudicado en
licitacion piiblica nacional o
internacional, siempre que
esta viltima no afecte a la
seguridad nacional, a cambio
de la concesion temporal de su
explotacion o la de los bienes
nacionales de uso piiblico o

fiscales destinados a desarrollar

las dreas de servicios que se
convengan. Las concesiones
tendrdn la duracion que
determine el decreto supremo
de adjudicacion, que deberd
llevar, ademds, la firma del
Ministro de Hacienda, sin

que en caso alguno pueda ser
superior a 50 anos.

La reparacion o mantencion de
obras piiblicas fiscales podrd ser
objeto de contrato de concesion
conforme a lo dispuesto en este
articulo”.

33 Articulo 87 del Decreto
con Fuerza de Ley N° 850 de
1998 del MOP: “Las obras
priblicas fiscales podrdn

ejecutarse, asi 0,
contrato adjudicado en
licitacion piiblica nacional

o internacional, siempre

que esta iiltima no afecte la
seguridad nacional, a cambio
de la concesion temporal de su
explotacion o la de los bienes
nacionales de uso piiblico o

fiscales destinados a desarrollar

las dreas de servicios que se
convengan. Las concesiones
tendrdn la duracion que
determine el decreto supremo
de adjudicacion, que deberd
llevar, ademds, la firma del
Ministro de Hacienda, sin que
en caso alguno puedan ser
superiores a 50 arios.

La reparacion, o mantencion
de obras puiblicas fiscales
podrd ser objelo de contrato
de concesion conforme a lo
dispuesto en este articulo.
Asimismo, podrdn otorgarse
concesiones para la explotacion,
que incluyan reparacion,
ampliacion, conservacion

0 mantenimiento, segiin
corresponda, de obras ya
existentes, o de terrenos u obras
comprendidos en las



Jajas de los caminos piiblicos,
con la finalidad de oblener
Jfondos para la construccion
de oltras obras nuevas quie se
convengan, respecto de las
cuales no exista inlerés privado
para realizarlas conforme a
las normas relativas al sistema
de concesiones, regulado por el
Decrelo con Fuerza de Ley N’
900, de 1996, del Ministerio de
Obras Piiblicas”.

34 El Decreto con Fuerza de Ley
N° 850 de 1998 del Ministerio

de Obras Piblicas, fijé el

texto refundido, coordinado y
sistematizado de la Ley 15.840,
Ley Orgdnica del Ministerio de
Obras Piblicas y el Decreto con
Fuerza de Ley N° 206 de 1960, Ley
de Caminos.

35 El articulo 11° de la Ley de
Concesiones de Obra Piblica, fue
recientemente modificado por la
Ley N° 20.908, que estableci la
exencién de pago de los vehiculos
de emergencia y agregd los
incisos segundo, tercero y cuarto
adicho articulo: “No obstante lo
seftalado en el inciso anterior,
estardn exenlos del pago de
Dpeaje, ya sea en forma manual,
con sistema automdtico o

de tele-peae, los vehiculos

de emergencia definidos en

el miimero 43) del articulo

2° de la ley N° 18.290, de
Trdnsito, cuyo lexto refundido,
coordinado y sistematizado
fue fijado por el decreto con
Juerza de ley N°1, de 2007, de
los Ministerios de Transportes

y Telecomunicaciones y de
Justicia, cuando se encuentren
cubriendo una situacion de
lal naturaleza. Se presume que
estos vebiculos se encuentran
atendiendo una situacion

de emergencia cuando se
trasladen con balizas o sirenas
encendidas, en el marco de

un procedimiento y conforme
a las normas institucionales
quie les permitan utilizar dichos
sistemas de alerla y sonido.

En tal caso, ninguna persona
0 entidad, bajo circunstancia
alguna, podrd impedir u
obstaculizar su paso, ni
cuestionar el mérito de

la emergencia invocada,
tratdndose especialmente de
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2.2.3. DFLN° 591 de 1982, publicado el 3 de febrero de 1983, que
fija Normas de Cardcter General Relativas a la Ejecucion, Reparacion
y Mantencion de Obras Piblicas Fiscales a que se Refiere el Art. 52°
de la Ley N° 15.840

El DFL N° 591 de 1982 nunca fue utilizado o aplicado, por razones diversas, como se expli-
¢ antes, principalmente debido a un contexto politico y econdmico complejo, ademds de
carencias institucionales, falta de capacidad técnica y un marco juridico inmaduro, que no
proporcionaba seguridad suficiente a los actores involucrados. Pese a ello, en la regulacidn se
contemplaban aspectos que es importante destacar:

[

Competencia y Facultades: se establecid que el MOP es el organismo competente para
realizar las actuaciones preparatorias de una concesion. Asimismo, que el MOP debia reali-
zar la vigilancia e inspeccion del cumplimiento del contrato de concesion de obra piblica,
pudiendo aplicar sanciones y declarar suspensidn o extincion de la concesidn.

Factor de Licitacidn: se distinguid entre obras rentables a precios de mercado y
aquellas que sin serlo, son socialmente rentables. En el primer caso, la adjudicacion se
realizarfa conforme a la menor tarifa ofertada para el usuario. Por su parte, en el segundo
tipo de obras, se adjudicarfa al licitante que solicitara menor subsidio por parte del Estado,
conforme a una tarifa maxima preestablecida a cobrar al usuario.

Compensacion al Concesionario: se precisd que el concesionario recibirfa como
tinica compensacién por los servicios prestados, el precio, tarifa o subsidio convenido, y
otros beneficios expresamente estipulados. Cabe destacar que esta norma se mantiene
hasta la fecha, en el actual articulo 11° de la Ley de Concesiones de Obras Piblicas®.

Riesgos: se establecid que durante la etapa de construccidn, las obras se realizarin a
entero riesgo del concesionario, debiendo éste efectuar todos los desembolsos de dinero que
fuesen necesarios para terminar la obra, incluso en el evento que proceda caso fortuito,
fuerza mayor o por cualquier otra causa.

Controversias: para el caso que se produjeran controversias con motivo de la inter-
pretacion o aplicacidn del contrato, se podfan someter al conocimiento de una Comisién
Conciliadora, presidida por el Subdirector de la desaparecida Oficina de Planificacion Na-
cional (ODEPLAN) e integrada también por el Fiscal Nacional Econdmico y un abogado de
la lista de Integrantes de la Corte de Apelaciones de Santiago, designado por el Ministro de
Justicia. Es destacable en esta materia, el reconocimiento expreso que se hace del derecho
del concesionario a reclamar en contra del Estado por las alteraciones graves de las condi-
ciones en que fue otorgada la concesion.

2.2.4. Ley 19.068 de 1991, que modificé el DFL N° 591 de 1982 del
Ministerio de Obras Publicas

plazas de peaje. - Esta reforma legal tuvo como innovaciones los siguientes aspectos:
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Ideas de Iniciativas Privadas: se cred este mecanismo, vigente hasta la actualidad,
que permite a cualquier persona, natural o juridica, presentar al Ministerio de Obras Pd-
blicas propuestas de proyectos a ejecutar por el sistema de concesion de obras publicas,
teniendo el proponente derecho a un premio en la evaluacion de su oferta, en caso que la
iniciativa sea llamada a licitacién para su ejecucion.

Evaluacion de Ofertas y Factores de Licitacion: se modificd la forma de evalua-
cion de las ofertas, prescribiendo que solamente se considerarfan las ofertas técnicamente
aceptables conforme a los siguientes factores de licitacion: nivel tarifario y su estructura;
menor plazo de concesion; menor subsidio del Estado o mayores pagos ofrecidos por el
oferente al Estado; menores ingresos minimos garantizados por el Estado (IMG); grado de
compromiso al riesgo que asume el oferente; formula de reajuste de tarifas y su revisidn, y
calificacidn de otros servicios adicionales.

Transferencia de la Concesion y Garantia de Obligaciones: antes de esta mo-
dificacion, para transferir la concesidn se requerfa que hubiese transcurrido un afio desde
el perfeccionamiento del contrato. Se eliming este plazo, pero se exigi6 la aprobacidn del
Ministerio de Obras Pblicas para la transferencia. Asimismo, se contempld la posibilidad
que el concesionario pueda constituir los ingresos de la concesion como garantfa de las
obligaciones derivadas de la misma concesion. Este es un paso importante, porque abordo
un aspecto significativo del financiamiento de las concesionarias.

Sistema de Solucion de Controversias: con el objeto de generar procesos ms agiles
y equitativos, se modificd la composicion de las Comisiones Conciliadoras, las cuales es-
tarfan integradas por tres profesionales universitarios, uno designado por el Ministerio
de Obras Publicas, otro por la sociedad concesionaria y el Presidente de la Comisidn, de
comun acuerdo. Ante falta de acuerdo, serfa designado por el Presidente de la Corte de
Apelaciones de Santiago. En caso de no lograrse un acuerdo en la etapa de conciliacion,
esta misma comisién devendrfa en arbitral. El objetivo final fue buscar un sistema de
conciliacién paritario, de alta calidad técnica y especializada (Rufidn, 1999)3.

Pronunciamiento Previo de la Comisién Conciliadora para la Aplicacion
de Sanciones Mayores: se establecio como requisito que el MOP debifa contar con el
pronunciamiento previo y favorable de la Comisién Conciliadora para la aplicacion de
multas superiores a 500 UTM, la suspension temporal de a concesion o su extincién. Esta
modificacién entregd mayor seguridad a los inversionistas y financistas de las sociedades
concesionarias, al incorporar a un érgano imparcial en los eventuales escenarios de com-
plejidad del contrato de concesion.

Texto Refundido: conforme a la autorizacion consagrada en el articulo segundo de la
Ley 19.068, se dict6 el DFL N° 164 de 1991 del Ministerio de Obras Publicas, que refundid,
coording y sistematizd el DFL MOP N° 591 de 1982, y de 1as normas relativas a la ejecucidn,
reparacion y conservacidn de obras ptiblicas por el sistema de concesidn, contenidas en la
Ley 15.850 y el DFL N° 206 de 1960, cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado fue
fijado por el Decreto Supremo MOP N° 294 de 1984.

Los vebiculos de las Fuerzas
Armadas solo estardn exentos
del pago de peaje cuando se
hubiese declarado estado de
excepion constitucional de
catdstrofe. Esta exencion regird
solamente durante el periodo
de vigencia de dicho estado de
catdstrofe y tendrd aplicacion
tinicamente dentro de la zona
0 region afectada, asi como
para ingresar en dicha drea o
salir de ella. Para estos efectos,
y sin perjuicio de la publicacion
del decreto supremo que
declare el estado de excepcion
constitucional de caldstrofe, el
Ministerio de Obras Piblicas
deberd poner inmediatamente
en conocimiento de las
empresas concesionarias el
respectivo decreto supremo’”.

36 En la actualidad la gran
mayorfa de las Comisiones
Conciliadoras y Arbitrales que
estdn conociendo controversias
entre el MOP y las sociedades
concesionarias han sido
designadas conforme al
mecanismo sefialado, ya que
se trata de contratos previos al
afio 2010, en que el mismo fue
reemplazado por el establecido en
la ley 20.410.
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Si bien bajo el amparo de la Ley 19.068 se adjudicd el primer contrato de concesidn de obras pd-
blicas —el Ttnel EI Melon—y varias de sus modificaciones se han mantenido inalteradas hasta
el presente, en la prictica esta reforma legal no logré generar un mayor incentivo a los privados
para participar en la provision de infraestructura y servicios mediante el sistema de concesiones.

2.2.5. Ley 19.252 de 1993, que modificé el DFL N° 164 de 1991 del
Ministerio de Obras Publicas

La Ley 19.252 fue el resultado de la incipiente experiencia acumulada por el MOP, junto a
una serie de recomendaciones de organismos internacionales, instituciones financieras y otros
actores de la industria. Si bien el objetivo de la Ley era el mismo que el de los cuerpos legales
anteriores, es decir, incentivar a los privados a invertir y participar del sistema de concesiones,
en esta ocasion, ademds de introducir mayor certeza a los actores involucrados directamente, se
buscd dar seguridad a los inversionistas y financistas.

En relacion al contenido de la Ley 19.252, debemos destacar las siguientes adiciones o modi-
ficaciones:

1. Concepto de obra piblica fiscal: el articulo 38 de la Ley 19.252 establecié que
“Para los efeclos de esta ley, se entenderd por obra piiblica fiscal a cualquier bien
inmueble construido, reparado o conservado a cambio de la concesion lemporal
de su explotacion, o sobre bienes nacionales de uso piiblico o fiscales destinados a
desarrollar dreas de servicio”. La relevancia de esta definicién radica, por una parte,
en su amplitud, que ha permitido incorporar al sistema de concesiones obras de distinta
naturaleza, y, por otra, en que es la base para establecer el caricter residual de la Ley de
Concesiones de Obras Pablicas. Asimismo, cabe destacar que este articulo se mantuvo in-
alterable hasta la modificacion de la Ley 20.410, que tnicamente adiciond al concepto la
provisién de equipamiento o la prestacidn de servicios asociados.

2. Reembolsos de los estudios de las Ideas de Iniciativas Privadas: se establece
lafacultad del MOP de ofrecer al proponente de una iniciativa privada el reembolso de todo
o parte del costo de los estudios que debid realizar para desarrollarla, a peticién del mismo
MOP. Este reembolso serd de cargo del adjudicatario de la concesion a que dé lugar la
incitativa. El reembolso de los estudios se mantiene hasta la actualidad como un elemento
relevante en las Ideas de Iniciativas Privadas, lo que sin duda ha permitido otorgar mayor
certeza y rebajar los costos de la presentacion de una iniciativa, proporcionando mejores
condiciones a los postulantes.

3. Factores de licitacion: en esta materia lo mds relevante fue que se establecié que la
definicion y aplicacion de los factores de licitacin serfan regulados por el MOP en cada
una de las bases de licitacién. Hubo un amplio debate respecto de la nueva redaccién del
factor de licitacion “Pagos Ofrecidos por el Oferente al Estado”. El Gobierno justificd el
factor, argumentando que para el pais era deseable contar con un mecanismo de obten-
cion de recursos que permitiera realizar otro tipo de inversiones o mejorar las existentes,
aprovechando los derechos a explotar la infraestructura y servicios entregados en una con-
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cesion. Es por ello que se estimd que lo mejor era flexibilizar la norma, a fin de que el MOP
pudiera resolver en virtud de lo que fuera mds conveniente para el interés general. Dicha
postura prevalecid y el factor se ha utilizado, conforme al cumplimiento de determinados
requisitos’.

Expropiaciones: se facult6 al Fisco para concurrir total o parcialmente a su pago con-
forme a lo que se establezca en las bases de licitacidn. En a prictica, lo anterior se traduce
en que se fija el monto que deberd pagar el concesionario por este concepto y el Estado
asume el riesgo del mayor precio. La incorporacion de este aspecto permitié una redis-
tribucion de los riesgos en las expropiaciones, acotando el margen que debfa asumir el
concesionario y facilitando la pronta ejecucion de las obras.

Quiebra como causal de extincion del contrato: se elimind la quiebra como
causal de extincion del contrato, reguldndose un procedimiento especial, el cual establecio
que en la primera junta ordinaria de acreedores se deben pronunciar, a solicitud del Sin-
dico 0 de dos 0 mds acreedores, si se continua con el giro del concesionario o se subasta la
concesion.

2.2.6. Ley 19.460 de 1996, que modificé el DFL N° 164 del 1991 del
Ministerio de Obras Piblicas, otras normas tributarias y de caracter
financiero

La Ley 19.460 de 1996 es el cuerpo legal bajo el cual se licitaron la mayorfa de los contratos
actualmente vigentes, entre ellos algunos especialmente emblematicos como las autopistas ur-
banas de 1a Region Metropolitana. Junto a esto se modificaron otros cuerpos normativos, lo que
permitiG proporcionar mayor certeza a los financistas e inversionistas en materia tributaria y
financiera. Entre las modificaciones mds destacables estdn las siguientes:

1.

Factores de Licitacion: se incorpor el factor Ingresos Totales de la Concesion
(ITC)38, que podia ser utilizado de manera excepcional y que no era compatible con
otro tipo de factores, por ejemplo, plazo de la concesion. Esta modificacidn fue altamen-
te discutida entre los parlamentarios y la industria, basicamente porque se consideraba
que los riesgos debian ser evaluados por los privados y no por el MOP. Asimismo, algunos
sostenfan que se aseguraba un determinado nivel de ingresos al concesionario, alteran-
do la distribucion de riesgos del negocio. Por contrapartida, se argumentd que al tener
mayor certeza y, en consecuencia, una disminucion en los riesgos, el proyecto era mds
factible y financiable.

Modificaciones de Contrato: se mejord la normativa relativa a la modificacién de los
contratos, sefialando que desde que se perfeccione el contrato de concesion, se podrd modi-
ficar, por razones de interés puiblico, las caracteristicas de las obras y servicios contratados.
En virtud de lo anterior, se incorpord la posibilidad de compensar a la sociedad concesio-
naria en caso de perjuicio, lo que se podria expresar en el plazo de concesion, las tarifas o
subsidios, entre otros. La modificacion establecié ademds que las bases de licitacion podrin
fijar el monto maximo de la inversion que el concesionario estarfa obligado a realizar, asi

37 El ejemplo mds notorio

de su utilizacién corresponde

a la segunda licitacion para

la concesién del Aeropuerto
AMB, convocada el afio 2014.
Esta concesién fue adjudicada,
conforme las bases de licitacion,
al consorcio Nuevo Pudahuel,
que en su oferta econémica
comprometié entregar al Estado
el 77,56% de los Ingresos Totales
de la Concesién por concepto de
bienes y derechos.

33 Equivalente a lo que se conoce
en la literatura como MVPL Mds
detalle en capitulo 3.
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como el plazo maximo con que contard el MOP para efectuar la modificacion de las obras.
Si las bases de licitacion no lo explicitan, el monto médximo de las nuevas inversiones
serd de un 15% del monto total de la inversion inicial efectuada por los concesionarios,
segiin el valor definido después de la entrega definitiva de la obra. La facultad de realizar
modificaciones contractuales es un aspecto muy relevante en contratos de tracto sucesivo y
de larga duracion —como los de concesién— porque proporciona la flexibilidad necesaria
para ir adaptdndolos a las necesidades que van surgiendo. No obstante, dicha facultad ha
sido materia de debate, lo que se desarrollard mds adelante.

3. Régimen Juridico Aplicable: esta es una norma notable y distintiva de la Ley de
Concesiones de Obras Publicas. Basicamente, el nuevo articulo 21 distinguid el régimen
juridico aplicable al contrato de concesién, de acuerdo a los distintos sujetos y las relacio-
nes juridicas que se dan entre ellos. De esta manera, el concesionario debe cumplir sus
derechos y obligaciones conforme a las normas de derecho ptiblico, especialmente en lo
referente a su relacién con el MOP. Por otra parte, respecto de la relacidn del concesionario
con terceros, la sociedad concesionaria se regird por las normas de derecho privado, y podrd
realizar toda operacion licita sin autorizacion del MOP.

4. Obligacion de Relicitar: se establecid que una vez cumplido el plazo de la concesion,
el MOP deberd concesionar nuevamente las obras para su conservacion, reparacion, am-
pliacion o explotacion; aisladas, divididas o integradas conjuntamente con otras obras. L.a
nueva licitacidn se deberd realizar con la debida antelacion para que no haya solucién de
continuidad entre ambas concesiones. La ley contemplé que en el caso de desuso, razones
técnicas, inconvenientes o perjuicios para el Estado, el Presidente de 1a Reptblica podrd
eximir del cumplimiento de la obligacidn de licitar nuevamente las obras. La obligacion
del MOP de relicitar una vez extinguida la concesion plantea el desafio de mostrar a la
ciudadania los beneficios y virtudes del sistema, en especial respecto a liberar recursos
publicos que permitan la focalizacién en dmbitos de carcter mds social, y respecto de
la adecuada y permanente conservacion de las obras, de manera que puedan entender y
valorar la nueva adjudicacion de una determinada infraestructura.

5. Incumplimiento Grave: se reguld el procedimiento de incumplimiento grave, que
deberd ser solicitado por el MOP a la Comision Conciliadora, la cual resolverd el asunto en
calidad de Comision Arbitral. EI MOP deberd justificar su solicitud a la Comisidn, en virtud
de algunas de las causales de incumplimiento grave establecidas en las bases de licitacién.
Ademds, se reguld el nombramiento del Interventor y la obligacion de que, una vez decla-
rado el incumplimiento grave, el MOP deberd llamar a licitacién en el plazo de 180 dfas
contados desde la declaracidn, por el plazo que le reste al contrato.

6. Normas Tributarias: con el objeto de proporcionar mayor certeza a los inversionistas,
la Ley 19.460, por medio de sus articulos segundo y tercero, modificd la Ley Impuesto sobre
las Ventas y Servicios (Decreto Ley N° 825 de 1974) y el Decreto Ley N° 824 de 1974, Ley de
Impuesto a la Renta. Antes de la ley en comento, el Director General de Obras Piblicas so-
licitaba al Servicio de Impuestos Internos (SIT) que emitiera un dictamen sobre el régimen
tributario aplicable a una determinada concesion, puesto que no se contemplaban normas
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especificas sobre la materia. Si bien se incorporaron normas especiales a los cuerpos legales
mencionados, no se tratd de cambios sustanciales respecto a lo dispuesto a los dictamenes
del SIT (Rufidn, 1999).

7. Ley General de Bancos: el articulo 4° de la Ley, modificG el DFL N° 252 de 1960, res-
pecto al limite del crédito que puede solicitar una persona natural o jurfdica, que por regla
general estd fijado en un mdximo del 5% de capital pagado y reservas. Excepcionalmente,
se consideraba la posibilidad de elevar ese limite al 10%, si el exceso correspondfa a cté-
ditos concedidos en moneda extranjera para exportaciones. Respecto de las concesiones,
la modificacion permitio que el monto del crédito pueda ascender a un 15%, si el exceso
corresponde a créditos, en moneda chilena o extranjera, destinados al financiamiento de
obras publicas fiscales ejecutadas por el sistema de concesion de obras publicas, y siempre
y cuando estén garantizados por la prenda especial de concesidn de obra piblica®.

8. Texto Refundido: se dictd el Decreto Supremo MOP N° 900 de 1996, que fij6 el texto
refundido, coordinado y sistematizado del DFL N° 164 de 1991 del Ministerio de Obras
Pablicas.

2.2.7. Ley 20.410 de 2010, modifica Ley de Concesiones
de Obras Publicas y Otras Normas que indica

LaLey 20.410 tuvo por objeto permitir el buen desarrollo de proyectos de complejidad creciente,
donde los aspectos de estandares y calidad de servicio tuvieran mayor preeminencia. Asimismo,
entregd mayores facultades al MOP, con el objeto de resguardar debidamente los intereses pd-
blicos y fiscales, particularmente en materia de modificaciones de contratos. Otorgd ademds a
la Administracién la facultad de poner término anticipado al contrato de manera unilateral,
por razones de interés publico debidamente fundadas. Esta modificacion se baso en buena
medida también en la experiencia de los contratos de establecimientos penitenciarios, en los
que se experimentaron multiples dificultades, que se materializaron en paralizacion de obras,
sendos litigios ante los Tribunales Superiores de Justicia, cambios de contratos y pago de altas
indemnizaciones por parte del Estado, entre otras (Ibarra, 2011).

Las nuevas normas legales, en todo caso, no se hicieron aplicables a los contratos suscritos
previos a su aprobacidn, en razon de los principios de irretroactividad de la ley y de seguridad
juridica contractual, quedando las sociedades concesionarias habilitadas para declarar su deci-
sion de someterse voluntariamente a las mismas, cuestion que ninguna efectud.

Algunos de los aspectos mds relevantes de esta ley son:

1. Consejo de Concesiones: la creacién de este organismo es de gran relevancia, porque
es el primer intento de dotar de institucionalidad al sistema de concesiones de obra piblica,
que logra efectivamente materializarse (Ibarra, 2011). En el proyecto original, el Consejo
estaba conformado por cuatro ministros —de Obras Publicas, de Hacienda, de Economia, y
de Desarrollo Social—, mds tres expertos independientes. Se buscaba orientar las politicas
de concesiones de obras publicas en términos sectoriales y territoriales, ms all del MOP.

39 Elarticulo 43° de la Ley
de Concesiones de Obras
Piblicas fue expresamente
derogada por el articulo 42 de
la Ley 20.190 de 2007, siendo
en la actualidad aplicables las
normas establecidas por la Ley
20.190, “Normas Sobre Prenda
sin Desplazamiento y Crea
el Regisiro de Prendas sin
Desplazamiento”.
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Finalmente dicha composicin se modificd y en la actualidad el Consejo de Concesiones
es presidido por el Ministro de Obras Ptblicas e integrado por otros cuatro profesionales
destacados del mundo de la ingenierfa civil, economia y administracidn, ciencias juridicas
y arquitectura. Este Consejo, de caricter consultivo, estd encargado de informar sobre el
tipo de infraestructura a desarrollar, y de los proyectos y las modalidades de régimen conce-
sional. Asimismo, el articulo 1° bis que introdujo la Ley 20.410, establecid las materias en
que el Ministro de Obras Ptiblicas deberd solicitar informe previo al Consejo de Concesiones
yen las que le serd facultativo.

Modificacion de Contratos. En esta materia hubo cambios relevantes que podemos
resumir en lo siguiente:

a) Compensacidn por acto sobreviniente de autoridad: se regula la hipdtesis
en la que el concesionario tendrd derecho a una compensacion por acto sobreviniente
de autoridad, estableciendo que para que ello ocurra, se deberd cumplir determinados
requisitos de forma copulativa: que “e/ aclo se produzca con posterioridad a la
adjudicacion de la licitacion de la concesion; no haya podido ser previsto al
momento de la adjudicacion; no constituya norma legal o adminisirativa con
efeclos generales, que exceda el dmbilo de la industria de la concesion de que se
Irale, y allere significativamente el régimen econdmico del contralo”. (articu-
lo 19, inciso primero Ley de Concesiones de Obras Ptblicas).

b) Mantencion de niveles de servicios y estandares técnicos: se consagro
como principio basico, que no habrd derecho a compensacién alguna por aquellas
inversiones realizadas por los concesionarios para mantener los niveles de servicios
y estandares técnicos comprometidos en las bases de licitacion, por constituir aquello
una obligacion asumida por el concesionario.

¢) Monto y plazo:

- Modificaciones exigibles por el MOP: las bases de licitacion deberdn
establecer el monto y plazo mdximo para exigir nuevas inversiones. EI monto
mdximo no podrd ser superior al 15% del presupuesto oficial de la obra, y las
inversiones no podrdn ser requeridas en una fecha posterior al cumplimiento de
las tres cuartas partes del plazo total de la concesion, salvo acuerdo expreso con el
concesionario.

- Modificaciones de mutuo acuerdo entre el MOP y la sociedad con-
cesionaria: en la etapa de construccién no se podrdn pactar nuevas inversiones
por un monto superior al 25% del presupuesto oficial de la obra. El porcentaje
mencionado se podrd superar slo si existen razones de interés ptblico debida-
mente fundadas, y se cumplen una serie de condiciones como: 1) que los hechos y
circunstancias que generan la necesidad de las modificaciones, sean posteriores a
la adjudicacion y no haya sido posible preverlos; 2) que por razones de experien-
cia, ambientales, economias de escala, entre otras, es mds eficiente adjudicarlo
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al concesionario original; 3) que exista acuerdo sobre el disefo, caracteristicas
técnicas y niveles de servicios de las nuevas obras; 4) que exista acuerdo pleno en
las compensaciones; 5) que exista pronunciamiento favorable del Panel Técnico
sobre las condiciones 1), 2) y 4); adicionalmente, el Ministro deberd haber solici-
tado un informe previo al Consejo de Concesiones.

d) Obligacion de la sociedad concesionaria de licitar: en el caso de modi-

g

ficaciones unilaterales del contrato en la etapa de explotacién de la concesion, que
superen el 5% del presupuesto oficial de la obra o las cien mil UF, éstas deberdn ser
licitadas por el concesionario bajo la supervision del MOP. Salvo que por razones
fundadas, establecidas en las bases de licitacion, previo informe del Consejo de Conce-
siones, se determine una excepcion a la obligatoriedad de licitar.

Declaracion de incumplimiento grave: se facultd al MOP para decidir si se
realiza 0 no una nueva licitacion. Asf ocurri6 el afio 2015, con el Contrato “Con-
cesion Vial Rutas del Loa”, bajo el amparo de la Ley 20.410, el cual fue declarado
extinto por la Comision Arbitral®0, por incumplimiento grave. Aqui el MOP deter-
ming no licitar el contrato por el perfodo que le restaba®! y prefiri6 realizar mejoras
técnicas y econdmicas al proyecto, para llamar posteriormente a una nueva lici-
tacidn. Esto, a diferencia de lo que ocurrid en el caso del Contrato “Conexion Vial
Melipilla-Ruta de la Fruta” (Ruta G-60), el cual no estaba regido por la Ley 20.410,
y donde el Estado se vio en la obligacion de licitar el contrato por el perfodo que
restaba, sin recibir ofertas, dada la imposibilidad de ajustar las condiciones de la li-
citacion original. Adicionalmente, el nuevo articulo 28 sefiala que en el caso que el
MOP decida no licitar la concesidn por el plazo que le reste, deberd pagar una com-
pensacion que contemple las inversiones necesarias para la prestacion del servicio.
Si no se produce acuerdo entre las partes, se concurrird ante el Panel Técnico para
que emita una recomendacién®? y, en el caso que no aceptarse, la Comisién Arbitral
debera conocer el asunto. Por dltimo, se modificé el ndmero de nuevos llamados a
licitacién de 3 a 2, al igual que los montos minimos exigidos y los plazos en que se
debe ejecutar el procedimiento.

Término Unilateral de la Concesién por el Estado: se otorgd el derecho al
Presidente de 1a Republica, previo informe del Consejo de Concesiones, a poner tér-
mino anticipado al contrato durante la etapa de construccion, por razones de interés
publico fundadas. Como contrapartida, se establecic el derecho del concesionario a
percibir una indemnizacion por causa del término, indicandose de manera detallada
en la ley los pardmetros para determinar su monto. A falta de acuerdo total o parcial
sobre el monto de la indemnizacion o de cualquiera de sus factores de cdlculo, la con-
troversia serd llevada a la recomendacion del Panel Técnico que establece la misma
ley. Si la recomendacion no fuese acogida por las partes, la controversia serd resuelta
por una Comision Arbitral.

Sistema de solucién de controversias: sin duda este fue uno de los aspectos
mds discutidos durante la tramitacidn legislativa y el texto final de la ley y no ha

40 Sentencia definitiva de la
Comision Arbitral del Contrato
de Concesion de Obra Piblica
Rutas del Loa, (22 de junio

de 2015) que declard el
incumplimiento grave por parte
de la Sociedad Concesionaria
San José Rutas del Loa SA. y la
correspondiente extincién de la
concesion por incumplimiento
del Articulo 1.11.2.3 de las bases
de licitacion: “no constitucion o
reconstitucion de las garantias
en los plazos previstos en las
presentes Bases de Licitacion”.

41 Resolucién DGOP (Exenta)
N° 4764 del 9 de noviembre
de 2015.

42 Ello también ocurrid en el
caso de la “Concesién Vial de
Obras Piblica Rutas del Loa”,
donde el Panel Técnico realizo
una recomendacion ante la
discrepancia D02-2016-12, por
fijacién de monto en conformidad
con el articulo 28 de la Ley de
Concesiones.
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dejado de ser motivo de discrepancia entre los actores involucrados y la academia.
En lo concreto, las principales modificaciones fueron las siguientes:

- Eliminacion de las Comisiones Conciliadoras y creacion de un
Panel Técnico: se establecid que deberdn ser sometidas a esta nueva entidad
todas aquellas discrepancias de cardcter técnico o econdmico que se produzcan
entre las partes durante la ejecucidn del contrato. El Panel Técnico no ejerce
jurisdiccion y solamente puede emitir una recomendacion no vinculante para
las partes. Este Panel estd integrado por dos abogados, dos ingenieros y un
especialista en ciencias econémicas o financieras, quienes son nombrados por
el Sistema de Alta Direccidn Publica a través de un concurso publico y desempe-
fian sus funciones durante seis afios, realizandose una renovacion parcial cada

tres.

Comision Arbitral:

Se modificd la forma en que se realiza su nombramiento, reemplazando
los representantes de las partes por tres miembros que deberdn ser nom-
brados de comtin acuerdo. A falta de acuerdo serdn nombrados por sorteo,
efectuado por el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia, TDLC. La
Comisién estard integrada por tres profesionales universitarios —de los
cuales al menos dos deberdn ser abogados—y uno de ellos la presidird. Los
abogados deberdn provenir de las néminas que elabore la Corte Suprema y
los profesionales ligados a la economia, ingenierfa o la construccion por el
TDLC. En ambos casos, la determinacion de los integrantes de las ndminas
serd conforme a un concurso publico de antecedentes. En la actualidad,
buscando una mayor transparencia e imparcialidad, el MOP ha preferido
solicitar directamente los sorteos al TLDC para definir los integrantes de las
nuevas comisiones.

El cambio de mayor importancia radica en la calidad de los drbitros que
componen la Comision, puesto que con anterioridad a la entrada en vigor
de la Ley 20.410, sus integrantes posefan la calidad de drbitros arbitrado-
res, es decir, fallaban conforme a la prudencia y 1a equidad, aplicando las
reglas que las partes hubiesen acordado al momento de la constitucién de
la Comisidn y, si nada se hubiese expresado, se sujetaban a las normas del
Codigo de Procedimiento Civil. Por su parte, la Ley 20.410, decret6 que la
Comisién Arbitral mantuviera las facultades de drbitro arbitrador respecto
del procedimiento, pero de drbitro de derecho respecto a la dictacion de la
sentencia. De esta manera, la Ley 20.410, establecié un tribunal arbitral
mixto, puesto que se trata de rbitros de derecho con facultades de drbitro
arbitrador respecto del procedimiento. Es decir, la prueba deberd ser apre-
ciada en virtud de las normas de la sana critica.
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2.3. Caracteristicas
y aspectos relevantes

e la descripcion realizada sobre la evolucion normativa, queda en evidencia

que el marco juridico ha permitido la consolidacion de 1a modalidad de conce-

siones como un sistema efectivo de provision de bienes y servicios piblicos, asf

como la conformacién de una industria adecuadamente regulada y la instala-

cion de nuevas capacidades dentro del MOP. Esto ha posibilitado el desarrollo
de proyectos en una diversidad de sectores —aun cuando la ley tenfa un cierto direccionamiento
inicial hacia la infraestructura vial- que han sido cada vez mds complejos en cuanto a las
caracterfsticas y condiciones de servicio.

A continuacion se analizan un conjunto de aspectos del marco regulatorio de especial rele-
vancia.

2.3.1. Ley Marco

En la primera parte del presente capitulo se ha detallado la evolucién normativa del sistema de
Concesiones de Obras Publicas, cuya piedra angular en la actualidad es el D.S. MOP N° 900 de
1996, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del DFL MOP N° 164 DE 1991, Ley
de Concesiones de Obras Ptblicas.

Los diferentes cuerpos legales y sus modificaciones han tenido como caracterfstica comtn es-
tablecer los minimos que se deben considerar en todo contrato de concesion de obra publica,
dejando la regulacién de las particularidades propias de cada proyecto a lo establecido en las
bases de licitacion las que, con todos sus complementos y modificaciones, constituyen lo medu-
lar del contrato de concesion. Por dicho motivo es que Ia Ley de Concesiones de Obras Piblicas
contiene tinicamente once capitulos y 43 articulos permanentes.

Lo anterior responde a una condicion necesaria para dotar de efectividad y dinamismo al Siste-
ma de Concesiones. En este sentido, cabe reconocer la mirada de largo plazo del legislador, ya
que tanto la tipologfa de proyectos como las caracterfsticas de los contratos, han evolucionado
de manera significativa en los més de 20 afios de operacion del sistema, a la vez que la propia
naturaleza y condiciones de la infraestructura concesionada y de sus servicios conexos se ve
exigida en el tiempo, requiriendo adecuaciones y actualizaciones para mantener sus niveles
de funcionalidad.

Evidentemente, no es lo mismo concesionar una ruta interurbana que un aeropuerto o un
establecimiento penitenciario; entre dichos proyectos hay diferencias significativas en temas de
disefio, niveles de servicio y construccidn, en su explotacidn, modelos econdmicos aplicables y
la interaccion con autoridades, usuarios y comunidades. De esta manera, una normativa rigida
o restrictiva hubiese sido una limitacion para el desarrollo de proyectos de distinta naturaleza y
para la posibilidad de innovar en la cartera de concesiones. En este sentido, el Reglamento de la
Ley de Concesiones de Obras Ptblicas (D.S. N° 956 de 1997) cumple un rol complementario a
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la ley de gran trascendencia, facilitando su ejecucion. Es indudable que 1a condicion ejecutiva
del Reglamento, propia de su naturaleza juridica, ha permitido contar con una directriz regu-
latoria propicia para poner en funcionamiento este marco legal.

Si bien la Ley de Concesiones de Obras Ptiblicas proporciona lo que podemos llamar las condi-
ciones de borde para la ejecucion y explotacion de un contrato de concesion de obra publica,
ello no significa que no se regule en detalle cada contrato. Muy por el contrario, cada uno tiene
un extenso tratamiento, que responde a la particularidad de cada proyecto. De esta manera, el
articulo 2° el Reglamento de la Ley de Concesiones de Obras Pablicas, sefiala:

“Los contralos de concesion a que se refiere el arliculo anterior, se regirdn por: a) El DS
MOP No 294, de 1984, quee fija el Texto Refundido, Coordinado y Sistematizado de la Ley
N° 15.840, Orgdnica del Ministerio de Obras Piiblicas, y del DFL No 206, de 1960; b) El
DFL MOP No 164, de 1991, Ley de Concesiones de Obras Piiblicas, y sus modificaciones
conlenidas en la Ley 19.252 de 1993 y 19.460 de 1996, cuyo Texto Refundido, Coordi-
nado y Sistematizado fue fijado en el DS MOP No 900, de 1996. ¢) El presente Reglamento
de Concesiones; d) Las correspondientes bases de licitacion y sus circulares aclaralorias;
e) La oferla técnica y econdmica presentada por el adjudicatario de la concesion, en la
Jorma aprobada por el MOP; ) El decrelo de adjudicacion respectivo”

Es decir, asf como existen normas comunes aplicables a todos los contratos de concesion de
obra publica, cada contrato encuentra regulacion particular en las bases de licitacion y circu-
lares aclaratorias, como también en la oferta realizada por el adjudicatario y en el decreto de
adjudicacion.

En efecto, en miltiples ocasiones la misma ley y reglamento remiten la regulacion de ciertas
materias a las bases de licitacidn. Asi por ejemplo, el articulo 12° de la Ley de Concesiones
de Obras Publicas sefiala que “El concesionario deberd constituir la garantia definitiva
correspondiente a la fase de construccion, en la forma y monto establecido en las bases
de licitacion”.

A su vez, el inciso segundo del articulo 19° establece que “Za inversion del concesionario
para cumplir con los niveles de servicio y esidndares lécnicos establecidos en las bases de
licitacion y en el contralo de concesion, no serd susceplible de compensacion econdmica
adicional a la considerada en dichos instrumentos, salvo para los casos excepcionales en
quie asi se hubiere previsio en las bases de licitacion” .

A su vez, otro aspecto fundamental y distintivo de los contratos de concesion, como es el sis-
tema de seguros para hacer frente a siniestros o responder civilmente ante terceros, encuentra
su regulacion especifica —plazos, montos, condiciones y modalidades de las pdlizas— en las
correspondientes bases de licitacion.

La condicidn de ley marco y de flexibilidad normativa se expresa en el propio concepto de obra
publica fiscal, tal cual lo recoge el articulo 39°, de la ley que sefiala que “Para los efectos de
esla ley, se enlenderd por obra piiblica fiscal a cualquier bien inmueble construido, re-



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

parado o conservado a cambio de la concesion temporal de su explotacion o sobre bienes
nacionales de uso piiblico o fiscales destinados al desarrollo de dreas de servicio, a la
provision de equipamiento o a la prestacion de servicios asociados”. De 1a definicion citada,
es posible sefialar que se trata de un concepto de cardcter amplio, pudiendo establecer distintas
condiciones de ejecucidn para cada proyecto (Vargas, 1997).

Del mismo modo, la Ley de Concesiones de Obras Péblicas tiene un cardcter residual, ya que
permite concesionar conforme lo sefiala el mismo articulo citado, todos los bienes nacionales
de uso publico o fiscales y servicios asociados, cuando no estén regulados por una ley especial
o entregados a la competencia de otro ministerio o servicio e involucren la ejecucion de una
obra piblica. Ast por ejemplo ocurrié con la concesion del contrato “Estacion Intermodal La
Cisterna” del sistema de transporte ptiblico.

En el caso de que los bienes indicados estén bajo la competencia de otros ministerios, servicios
o empresa pblica, o bien bajo la potestad municipal, pueden delegar su entrega en concesion
mediante convenio de mandato suscrito con el Ministerio de Obras Pablicas. En estos casos se
entiende incluido en dicho convenio la totalidad del estatuto juridico de concesiones de obras
publicas, esto es, tanto el procedimiento de licitacion, adjudicacidn, ejecucion, conservacidn y
explotacién, como las facultades, derechos y obligaciones que emanan de [ ley.

Respecto de la preparacidn de los contratos de concesion de obra publica, el articulo 2° de la
Ley establece que el MOP serd el Grgano competente para realizar las actuaciones preparatorias
pertinentes para los llamados a licitacion que permitan adjudicarlos. Incluso en el caso de un
proyecto de Iniciativa Privada, el proponente debe realizar estrictamente los estudios que el
MOP le solicite y 1a decisidn sobre su ejecucion por el sistema de concesiones, llamado a licita-
cion y condiciones de la concesion serdn fijados de manera exclusiva por la autoridad ptblica.

Como fue sefialado, la flexibilidad para establecer las condiciones especificas de cada contrato
exigen que la misma debe existir desde el comienzo de su ejecucion, y también posteriormente,
para permitir la adaptacion de la obra concesionada a los eventuales cambios de condiciones.
Los contratos de concesiones de obras ptiblicas son de larga duracién, pudiendo ser catalogados
como un contrato de tracto sucesivo, pues las prestaciones de las partes no se ejecutan en un
s6lo instante, sino que se prolongan en el tiempo, dentro del plazo de 1a concesién determinado
en el decreto de adjudicacion (Vargas, 1997). Por consiguiente, es de toda l6gica suponer que
la ejecucion de obras publicas estard sujeta a imponderables, nuevas necesidades y demandas.

De esta manera, la Ley de Concesiones de Obras Pablicas contempla la facultad del MOP de
modificar, por razones de interés pablico, las caracterfsticas de las obras y servicios definidos*3
en los contratos de concesidn (articulo 19° de la Ley de Concesiones de Obras Péiblicas).

Asimismo, el MOP y el concesionario pueden acordar modificar de comtn acuerdo el contrato
de concesion, mediante la suscripcion de un convenio complementario, que deberd ser debi-
damente sancionado por un decreto supremo (articulo 20° de la Ley de Concesiones de Obras
P(iblicas)*.

% TaLey 20.410 modificd el
articulo 19 y agreg a la facultad
de modificar las caracterfsticas
de las obras y servicios, por
razones del interés publico, el
requisito que ello sea a objeto

de “incrementar los niveles de
servicio y estandares técnicos
establecidos en las bases de
licitacion, o por ofras razones
de interés piiblico debidamente
Sfundadas”.

4 El articulo 20° antes de la
modificacién de la Ley 20.410,
seflalaba “Si durante la
vigencia de la concesion, la
obra resultare insuficiente
para la prestacion del servicio
en los niveles definidos en

el contrato de concesion y

se considere conveniente su
ampliacion o mejoramiento
por iniciativa del estado o a
solicitud del concesionario
(...)" Porsu parte la Ley
20.410 modific el articulo

20° sefialando lo siguiente “£/
Ministerio de Obras Piiblicas
y el concesionario podrdn
acordar la modificacion de las
caracleristicas de las obras y
servicios contratados, a objeto
de incrementar los niveles de
servicio y estandares técnicos
establecidos en las bases

de licitacion, mediante la
suscripeion del correspondiente
convenio complementario al
contrato de concesion”.



4 Art 69° ndmero 4: “El
Director General de Obras, con
el Visto Bueno del Ministro de
Obras Puiblicas y del Ministro
de Hacienda, por razones

de urgencia, podrd exigir la
modificacion de las obras y
servicios desde el momento que
lo estime conveniente, aunque
esté pendiente la determinacion
sobre la indemnizacion”.

4 Laprictica general en Chile es
que el Estado licite la concesion
con un anteproyecto referencial

de ingenierfa, por lo que el
concesionario asume de forma
exclusiva el costo total y final del
proyecto, considerando tanto las
fases de construccién como de
operacién.
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Si bien ante razones de urgencia la ejecucion de nuevas obras dentro de una concesion pueden
tener su punto de partida en una resolucién dictada por el Director General de Obras Pablicas®,
con el visto bueno de los Ministros de Obras Piblicas y de Hacienda, toda modificacion de
contrato debe materializarse en un convenio complementario. Este debe ser aprobado con las
mismas formalidades con que se adjudica una concesidn, esto es, mediante Decreto Supremo
con la firma de los ministros sefialados, y posteriormente cumplir con el examen de legalidad
por parte de la Contralorfa General de la Republica para su entrada en vigor.

2.3.2. Precisa Asignacion de Riesgos

En los contratos de concesion, como en todos los contratos destinados a ejecutarse en el largo
plazo, tanto los potenciales concesionarios como el Estado no pueden tener certeza respecto de
los escenarios futuros en los que se desarrollard una concesion determinada. Por lo mismo, una
adecuada asignacion de riesgos, junto a la incorporacidn de cldusulas que permitan dar conti-
nuidad frente a situaciones imprevistas, o bien su término adecuado, resultan fundamentales.

En dicho contexto, es posible distinguir los siguientes riesgos en un contrato de concesién: a)
riesgo comercial o de demanda, b) riesgo de construccion, ) riesgo politico y, ) riesgo de even-
tos naturales (Gonzdlez, 2008). En este sentido, los contratos administrativos en general, y en
particular, el contrato de concesion de obra pblica, traspasan el principio de riesgo y ventura
de los resultados econdmicos al concesionario.

Siguiendo tales criterios, la Ley de Concesiones de Obras Pdblicas contempla un preciso y
amplio traspaso de riesgos a la sociedad concesionaria. Esto queda pristinamente consagrado
en el articulo 22 N° 2 de dicha ley, que establece el régimen juridico durante la fase de cons-
truccion, indicando que

“las obras se efectuardn a enlero riesgo del concesionario, incumbiéndole hacer
[renle a cuantos desembolsos fueren precisos hasta su lolal lerminacion, ya procedan
de caso fortuilo, fuerza mayor, o de cualquier olra causa. El Fisco no serd responsa-
ble de las consecuencias derivadas de los contralos que celebre el concesionario con
los construclores o suministradores. No obslante, el Fisco concurrird al pago de los
Dperjuicios que irrogue el caso fortuito o la fuerza mayor, si asi lo establecieren las
bases de la licitacion”.

De no ser asi, la legislacion introducirfa incentivos a generar sobrecostos, ya que estos siempre
serfan cubiertos por el Estado®.

La aplicacion de dicha norma fue objeto de una controversia entre el MOP y la sociedad con-
cesionaria del Contrato de Concesion de Obra Ptiblica Ruta 5, Tramos Santiago-Talca —Acceso
Sur, donde el concesionario presentd una reclamacién solicitando se le compensara los ma-
yores costos por la paralizacion de las obras del Acceso Sur a Santiago, a rafz de protestas
ciudadanas. La Comisién Arbitral acogié la demanda de la sociedad concesionaria, ante lo
cual el MOP present6 un recurso de queja, alegando que la Comision Arbitral habfa dictado
la sentencia cometiendo falta y abuso grave, lo que fue acogido por la Corte de Apelaciones de
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Santiago?’, basando su fallo en la plena aplicacion del articulo 22 N° 2 citado anteriormente,
el cual considerd

“En su lileralidad no origina duda alguna en cuanto que es comprensiva de cual-
quier hecho o circunstancia que acontezca, de manera que, prescindiendo de lo que
origina el uno o la olra, las consecuencias siempre imporlardn un riesgo que debe
asumir la concesionaria. Considerando los términos tan amplios de esta norma, no
es posible divisar de qué manera pudiera fijdrsele limites y qué hechos pudieran no
estar comprendidos por ella’”.

La sociedad concesionaria recurri de queja ante la Corte Suprema®, que rechazd el recurso
por no considerar que los Ministros de la Corte de Apelaciones hayan fallado cometiendo falta
0 abuso grave. Los pronunciamientos de la Corte de Apelaciones de Santiago y Corte Suprema,
no solamente fueron relevantes para la causa en particular, sino que fijaron un precedente
muy relevante para la industria, respecto del alcance de los riesgos en la etapa de construccidn.

En la misma linea de lo sefialado, le corresponde también a la sociedad concesionaria asumir
todos los riesgos por los dafios que se ocasionen a terceros, con motivo de la ejecucidn o explo-
tacion de la misma obra, en cualquiera de sus fases.

En este sentido y de acuerdo al articulo 36 del Reglamento de la Ley de Concesiones, y que se
ha recogido en las bases de licitacion, la sociedad concesionaria se encuentra obligada a tomar
pélizas de seguro que cubran los riesgos catastroficos durante todo el periodo de concesion —que
puedan afectar a las obras preexistentes o las nuevas, incluyendo los ocasionados por disturbios
populares y actos maliciosos— asi como la responsabilidad civil por dafios a terceros, que han
de ajustarse a las exigencias particulares establecidas en las respectivas Bases de Licitacion.

Las sumas percibidas por concepto de los seguros por catdstrofes se han de destinar a la recons-
truccion de la obra, con la excepcion prevista en el articulo 3649 del Reglamento; por regla
general, en las Bases de Licitacidn respectivas se dispone que en caso de haber un diferencial
entre el valor de reconstruccién de la obra y el valor rembolsado por el seguro, este ha de ser
pagado por la Concesionaria.

Otro de los aspectos en donde se observa un traspaso importante del riesgo al privado, guarda
relacion con el nivel de demanda esperado por el concesionario al tiempo de adjudicarse la con-
cesion y aquella que efectivamente se produce cuando comienza la operacidn del contrato.
Para dilucidar este aspecto, se debe considerar la naturaleza econémica del contrato de con-
cesion, que generalmente tiene por objeto entregar a un privado la provision y administracién
de un bien que concede un poder de mercado a quien lo administra (Engel, 2002). Para evitar
ese efecto, se asigna el derecho de concesidn a aquel de los interesados que presente la mejor
oferta>® durante el proceso de licitacion.

Lo anterior transfiere al futuro concesionario la obligacion de obtener informacién dptima para
presentarse a | licitacion, asf como los riesgos de esa informacion. El costo de la informacidn
errénea lo asume quien la obtuvo, ya que una solucion distinta alentarfa el comportamiento

47 Ntimero de Ingreso 56-2014,
Corte de Apelaciones de Santiago.

48 Ntimero de Ingreso 22.387-
2014, Corte Suprema.

49 Ta excepci6n consiste en que
las partes acuerden destinarlas
a otros fines u obras propias del
contrato de concesion.

50 Algunas Sociedades
Concesionarias han esgrimido el
articulo 19 inciso tercero de la Ley
de Concesiones de Obras Publicas,
contenido en el Decreto 900 del
Ministerio de Obras Piblicas, para
sostener la revisidn del contrato,
alegando que circunstancias
imprevisibles o sobrevinientes lo
hacen intolerable o excesivamente
0neroso.

51 Como ya se menciond, los
factores de licitacién pueden
consistir en: el precio mds bajo

a los usuarios nivel tarifario y

su estructura; menor plazo de
concesion; menor subsidio del
Estado o mayores pagos ofrecidos
por el oferente al Estado; menores
ingresos minimos garantizados
por el Estado (IMG).



52 Ladoctrina establece en forma
casi undnime que para que se
admita revision, no basta con

que exista divergencia entre las
previsiones que hicieron las partes

y la realidad efectiva del contrato.

Para que exista imprevision se
requiere que las circunstancias
sean “extraordinarias, insdlitas o
imprevistas al tiempo del contrato
y sobrevinientes al momento

de su perfeccion” (Larroza,
Imprevision Contractual, en:
Stiglitz, Contratos, Bs. Aires, tomo
11,1993, p. 365).
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estratégico de los postulantes, quienes, confiando en una posterior revisién del contrato, po-
drfan ofrecer precios extremadamente bajos o alentar la construccidn de proyectos ineficientes.

En segundo lugar, desde un punto de vista juridico, la revision del contrato por alteracion de
la base de negocio o por imprevisin —como muchas veces se pretende— supone condiciones
excepcionales que no se verifican cuando se produce el riesgo de demanda. Dicho riesgo no
se considera un evento imprevisible de acuerdo a las condiciones exigidas por la doctrina y el
derecho comparado®2, sino que, juridicamente apreciado, equivale a un error de cdlculo 0 a
un vicio del bien que se cubre mediante mecanismos de garantia y no mediante mecanismo de
revision (Pefia, 1999).

Existen ademds una serie de otros riesgos significativos que son traspasados al sector privado,
principalmente de construccion y financiacion (ver asignacién de riesgos en capitulo 3).

2.3.3. Resguardos a los Participes de los Contratos y a los Usuarios

El complejo normativo que conforman la Ley de Concesiones de Obras Piblicas y demds cuer-
pos legales complementarios, han permitido generar un sistema que proporciona resguardos
a cada uno de los actores directamente involucrados en el contrato de concesion, esto es, el
Estado, las sociedades concesionarias y las entidades financieras. Esta legislacién genera las
condiciones de certeza juridica y distribucion de riesgos necesaria para el adecuado desarrollo
de los contratos, resguardando la multiplicidad de intereses publicos y privados en juego.

Adicionalmente, la normativa general y especifica aplicable da garantias a los ciudadanos y las
comunidades de que los proyectos a ejecutar respetardn plenamente sus derechos individuales
y colectivos.

A continuacin se mencionard algunas de las materias en que se observan los mencionados
resguardos, como también los desafios que enfrenta el Estado, en particular el MOP, como,
entidad pablica responsable por la asignacion y supervision de los contratos:

1. Resguardos para el Estado:

a) Garantias: En el contrato de concesion de obra puiblica, las garantfas son un requisito
de existencia y deben estar reguladas en las bases de licitacidn. De acuerdo a la Ley de
Concesiones de Obras Publicas, las garantfas se pueden clasificar en: provisionales o de se-
riedad, y definitivas (se exige unas para la etapa de la licitacién del proyecto, y otra para la
etapa de construccidn y explotacidn). Las primeras aseguran la formalizacion del contrato
con la oferta adjudicada mientras las segundas aseguran que el contrato sea debidamente
cumplido (Rufidn, 1999).

b) Seguros: las bases de licitacidn establecen la obligacidn del concesionario de contratar
seguros que cubran la responsabilidad civil por dafios a terceros y los riesgos catastrofi-
cos que puedan ocurrir durante la concesién (ver seccidn 2.3.2), caso en que las sumas
recibidas por el concesionario a causa del cobro de los seguros deben ser destinadas a la
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reconstruccidn de las obras. La efectividad de este resguardo se demostrd particularmente
con el terremoto de febrero del afio 2010, siendo un aspecto fundamental para iniciar
el proceso de reconstruccion®, sin necesidad de recurrir al presupuesto pablico ni a los
fondos de emergencia. Esto permitid ademds reparar en un tiempo muy breve las obras y
recuperar la conectividad terrestre del pais. Lo anterior cobra especial relevancia en un pais
como Chile, constantemente asolado por desastres naturales.

Facultades publicas:

— Ius variandi o principio de mutabilidad: la manifestacidn de estas faculta-
des se encuentra en los articulos 19° y 20° de la Ley de Concesiones de Obras Piblicas,
ya analizado. Respecto de su naturaleza, el fundamento del principio de mutabilidad
0 ius variand reside en la esencia misma de este contrato, puesto que la concesién
es el medio del que el MOP se vale para cumplir con la funcion de realizar una obra
publica, sobre la cual mantiene titularidad. Por esta razon, este principio no tiene
un origen ex contratu sino que se trata de un poder inherente a la Administracién
(Precht, 2010).

Esta nocion confirma el poder supra ordenador del Estado en atencion a los fines del
contrato, en cuanto a que la concesion constituye una forma indirecta de provision de
bienes y servicios publicos, pero fija, por cierto, un limite a su ejercicio, estableciéndose
a la vez el deber de compensar al concesionario cuando sufre algin detrimento o
perjuicio producto del ejercicio de esta potestad.

— Inspeccion y Vigilancia: regulada en el Capitulo VII de la Ley de Concesiones
de Obras Piblicas, se establece como una responsabilidad principal e indelegable del
MOP, la inspeccidn y vigilancia del cumplimiento por parte del concesionario de sus
obligaciones en las etapas de construccién y explotacidn.

- Sancién y Correccidn: como efecto propio de la facultad anterior, 1a ley faculta al
MOP para aplicar las sanciones y multas que se contemplen en las bases de licitacidn,
ante el incumplimiento de sus obligaciones por parte de las sociedades concesionarias,
pudiendo llegar, en caso de incumplimiento grave, al término anticipado del contrato.
De igual modo, el MOP puede ordenar al concesionario adoptar medidas correctivas
para asegurar la adecuada ejecucidn del contrato.

Resguardos para los Concesionarios:

Regimenes juridicos aplicables: el articulo 21 de la Ley de Concesiones de Obras
Pblicas, realiza una importante distincion sobre las normas de derecho aplicables a
los diferentes actores de este sistema. El concesionario deberd cumplir sus funciones
con arreglo a las normas de derecho piiblico en su relacién con el MOP, regulaciones
de las etapas de construccion y explotacion de la obra, cobro de tarifas y su reajuste, asf
como contraprestaciones con el Fisco, las cuales conforman el régimen econdmico del
contrato.

53 Con el objeto de iniciar

de manera mds rdpida la
reparacion y reconstruccién de
la infraestructura daiada por
el Terremoto de 2010, la DGOP
y las sociedades concesionarias
afectadas, celebraron Acuerdos
sobre Anticipo a Cuenta de
Liquidacién Definitiva de los
Siniestros.
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b)

d)

Por otra parte, los derechos y obligaciones que asuma la sociedad concesionaria con terceros
se regirdn por las normas de derecho privado, pudiendo realizar cualquier operacion licita
sin autorizacién previa del MOP, con las excepciones que establezca la ley y estipule el con-
trato. La distincion expresada permite reguardar adecuadamente los intereses del Fisco pero
simultdneamente proporciona a la sociedad concesionaria la flexibilidad propia del sector
privado para que desarrolle sus actividades y relaciones con terceros distintos al MOP.

Regulacion de las modificaciones de contrato: esta materia ha sido debidamente
explicada, pero es importante destacar la certeza juridica que entrega el actual marco
legal a los privados ya que la Administracidn del Estado tiene facultades para modificar los
contratos, siempre y cuando se cumpla debidamente con los requisitos establecidos expre-
samente en la ley. Asimismo, se establecen en las mismas normas las situaciones en que
proceden compensaciones para los concesionarios, reduciendo los mérgenes de discrecio-
nalidad frente a este tipo de reembolsos (articulos 19, 20 y 20 bis de la Ley de Concesiones
de Obra Publica).

Causales de extincion de la concesion: al igual que en el ntimero anterior, un
aspecto fundamental consiste en el establecimiento claro y preciso de las causales por las
cuales se extingue el contrato de concesion. Las causales, que se encuentran reguladas en
el articulo 27 de 1a Ley de Concesiones de Obra Ptiblica, son las siguientes: a) cumplimien-
to del plazo, b) mutuo acuerdo entre el MOP y el concesionario; en caso de que el segundo
haya constituido la prenda especial del articulo 43 de la Ley de Concesiones de Obras Pi-
blicas, se requerird que los acreedores consientan en alzarla, c) incumplimiento grave de
las obligaciones del concesionario y; ) las que estipulen las bases de licitacidn. Particular
relevancia tiene el procedimiento de declaracién de incumplimiento grave, en el cual se
encuentran regulados las causales, la declaracion de la Comision Arbitral y la licitacion
posterior.

Regulacion del Abandono de la Obra: estd materia se encuentra regulada en el
articulo 37 de la Ley de Concesiones de Obras Publicas. Lo relevante de esta norma radica
en que el Estado no puede declarar unilateralmente el abandono de la obra por parte del
concesionario, sino que se requiere que lo declare la Comision Conciliadora o Arbitral
(dependiendo de la normativa aplicable segiin la época de adjudicacidn del contrato) y
autorice el nombramiento de un interventor.

Resguardos para los Financistas:

Prenda sin Desplazamiento: se encuentra regulado en la Ley 20.190, que fij6 las
“Normas Sobre Prenda sin Desplazamiento y Crea el Registro de Prendas sin Despla-
zamiento”. El articulo 6° de esta ley, establece los derechos y bienes asociados sobre los
que se puede constituir prenda, en particular, el derecho de concesion de obra publica al
amparo del DFL N° 164 de 1991. De este modo, comprende cualquier pago comprometido
por el Fisco a la sociedad concesionaria, o los ingresos o flujos que provengan de la ex-
plotacion de la concesidn. Estos solo podrn prendarse a los financistas de la obra o de su
operacién o en la emision de titulos de deuda de 1 sociedad concesionaria.
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b) Ley General de Bancos: en dicho articulo se establece que el limite de los bancos para
conceder créditos a una misma persona natural o juridica se incrementard al 15% (la regla
general es el 5% del capital pagado y reservas del banco o institucion), si estd destinado al
financiamiento de obras ptiblicas fiscales por el sistema de concesiones y estén garantiza-
dos por la prenda especial de obra publica.

¢) Cesion de Derechos y Transferencia de Acciones: el articulo 21 de la Ley de
Concesiones de Obras Piiblicas sefiala que el concesionario, desde que se perfecciona el
contrato, podrd transferir la sociedad. Para ello deberd comprender todos los derechos y
obligaciones y solamente se podr realizar a una persona natural o juridica o grupo, que
cumpla con los requisitos para ser licitante, no esté sujeto a inhabilidades y cumpla con las
obligaciones del adjudicatario, consagradas en el articulo 9° del mismo cuerpo legal. Esta
materia se regula en detalle en los articulos 30° y 65° del reglamento de Concesiones de
Obras Pablicas.

4. Resguardos para los Usuarios:

Desde el punto de vista jurfdico, no existe unanimidad respecto de cudl es la naturaleza de las
relaciones entre el concesionario y los usuarios ni, por ende, respecto del marco juridico que las
tutela. Las diversas opiniones que se dan en la doctrina se pueden agrupar en dos principales
corrientes: a) relacién juridico-privada y b) relacion juridico-ptblica.

La primera sigue a la doctrina francesa, y se sustenta en el criterio delimitador del Derecho
Administrativo, que distingue entre actos de autoridad y los actos de gestion, entendiendo que
los actos realizados por el concesionario estdn desprovistos de autoridad y no estdn por ende
sujetos al Derecho Administrativo. La segunda recoge 1 doctrina alemana, y sostiene que el
Derecho Publico debe aplicarse a la actividad de todos los servicios ptblicos, de forma que la
situacion del usuario del servicio no es una situacion nacida de una relacién contractual sino
de una reglamentacion previa.

La legislacidn chilena pareciera adoptar una postura ecléctica. El articulo 21 de la Ley de Con-
cesiones de Obras Publicas sefiala taxativamente que:

“el concesionario cumplird las funciones incorporadas en el contrato de concesion
con arreglo a las normas del derecho piiblico, especialmente en lo referente a sus
relaciones con el Ministerio, a las regulaciones sobre los regimenes de construccion
v explotacion de la obra y al cobro de las tarifas, su sistema de reajuste y las contra-
Drestaciones con el Fisco, que conforman el régimen econdmico del contralo”.

En cambio, en lo que se refiere a sus derechos y obligaciones econémicas con terceros —como
se indicd recientemente en 2a)— la sociedad concesionaria se rige por las normas del derecho
privado y, en general, podrd realizar cualquier operacion licita, sin necesidad de autorizacién
previa del MOP, con las solas excepciones que regula expresamente esta ley y las que se estipu-
len en el contrato.



54 Informe sobre cldusulas
abusivas en contratos de Sociedad
Concesionaria Costanera Norte
S.A., noviembre de 2011.

55 Ver Recurso de proteccion
ante la Ilustrisima Corte de
Apelaciones de Santiago, rol

N° 4173-2015, en contra de la
Concesionaria Costanera Norte y
otras autopistas urbanas, debido
al ajuste anual de los peajes y
tarifas.
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Como se dijo, se trata de un tema abierto al debate juridico que ha ido cobrando relevancia, en
especial luego de la introduccién de los sistemas de tele-peaje en las autopistas. Asf, por ejem-
plo, el Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC)¢ ha sostenido que la relacién existente
entre la sociedad concesionaria de una autopista y el conductor o usuario que la utiliza, es una
relacion de consumo regulada por la Ley de Proteccién al Consumidor, ya que se estarfa en pre-
sencia de un “proveedor profesional” y un “consumidor final”, respectivamente. Sostiene por
una parte, que las concesionarias de autopistas se constituyen como prestadoras de un servicio
por el cual cobran una determinada tarifa, la que se cobra a través del dispositivo electrdnico
colocado en el parabrisas de cada vehiculo.

Por otra parte, 1 Ley de Proteccidn al Consumidor califica como consumidores a las personas
naturales o jurfdicas que en virtud de un acto juridico oneroso, adquieren, utilizan o disfrutan
como destinatarios finales bienes y servicios. En funcidn de lo anterior, los usuarios de auto-
pistas serfan consumidores regulados bajo el imperio de esta ley, asistidos por un conjunto de
derechos y un catdlogo de deberes del proveedor.

Ahora bien, ha existido una negativa desde el mundo de las concesionarias>> a reconocer en
esta materia competencias al SERNAC, pues para ellas los contratos de concesién estdn expresa-
mente regulados y fiscalizados por el Grgano ptiblico competente —el MOP—y se rigen por leyes
especiales como la Ley Orgdnica del MOP contenida en el DFL N° 850 de 1997, texto refundido,
coordinado y sistematizado de la Ley N° 15.840, de 1964, Orgdnica del MOP y del DFL N° 206,
DE 1960, Ley de Caminos, y por la Ley de Concesiones de Obras Pablicas contenida en el Decreto
Supremo MOP N° 900 de 1996.

Se ha sostenido reiteradamente que el pago de un peaje por todo usuario de un camino pu-
blico sin excepcion —se encuentre o no entregado en concesion—, se dispone por la decisién
de la autoridad del Presidente de la Reptblica. Por ello, el peaje es el resultado de un acto de
autoridad estatal competente, en aplicacin de normas de derecho publico, en especial aquellas
contenidas en el articulo 75 del DFL MOP N° 850, ya que en ella se define expresamente como
“contribucion”, es decir, como una carga de derecho publico a los usuarios de la obra.

Como se seflald anteriormente, el contrato de concesion seria uno de los diversos mecanismos
que permiten al Estado la construccidn de obras publicas fiscales, siendo el pago del peaje y
otras tarifas la principal forma en que éste paga la inversion y los costos operacionales de con-
servacion y mantencion de las obras piiblicas ejecutadas por este sistema.

Independiente de la definicion que se adopte respecto a la naturaleza de esta relacion, es un
hecho que en la estructura actual de contratos bilaterales, asf como las competencias en virtud
de las cuales el Estado puede y debe exigir el cumplimiento de las obligaciones y niveles de
servicio establecidos en los contratos de concesion, estdn radicadas directamente en la admi-
nistracion, especificamente en la figura del inspector fiscal y algunas atribuciones del Director
General de Obras Piblicas. De manera que slo la administracién del MOP puede exigir el
cumplimiento de dichas obligaciones, aplicando las sanciones que la Ley, el Reglamento y las
Bases estipulan.
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Por ello, aun cuando el sistema de concesiones ha permitido generar un circulo virtuoso que ha
resguardado los intereses del Estado, concesionarios y financistas, se debe reconocer que uno de
los aspectos pendientes en este circulo es el adecuado resguardo de los intereses de los usuarios
y beneficiarios finales de las obras.

La ciudadanfa exige con urgencia mayores niveles de participacion, de calidad de las obras
y de satisfaccion con los servicios asociados. Asimismo, se hace necesario establecer mejores
mecanismos que resguarden los intereses de las comunidades que conviven dfa a dfa con la
infraestructura, ya sea como usuarios o como vecinos permanentes’. Se trata de uno de los
desaffos mds relevantes para asegurar que las concesiones afiadan valor a la sociedad.

Hacer mejores proyectos implica, junto con la mirada técnica y financiera, reforzar la evolucién
respecto de su insercion territorial y social. Por ello, los proyectos deben contar con el suficiente
apoyo comunitario y con la conviccidn de que se trata de la mejor respuesta ante la necesidad
que la origina, al mismo tiempo que los usuarios deben sentir satisfaccin por el pago realizado
y por el nivel del servicio que reciben.

2.3.4. Sistema de Resolucion de Controversias

En la actualidad y luego de la promulgacion de la Ley 20.410, conviven dos sistemas de so-
lucién de controversias: el primero, aplicable a la mayorfa de los contratos vigentes, estd
compuesto por una Comisién Conciliadora y una Arbitral (es la misma Comisién que, de no
mediar acuerdo en la etapa de conciliacién deviene en arbitral), integrada por un representante
del MOP, un representante de la sociedad concesionaria y un presidente, nombrado de comtin
acuerdo. Los jueces tienen la calidad de drbitros arbitradores, por tanto, fallan conforme a su
prudencia y equidad.

Este sistema ha tenido la virtud de dotar al MOP y las sociedades concesionarias de un proceso
expedito y flexible en su procedimiento, lo que se desprende del hecho que no existen a la fecha
casos en que las concesionarias hayan interpuesto sus reclamaciones ante la Corte de Apelacio-
nes de Santiago (el articulo 36 faculta al concesionario a recurrir a la Corte de Apelaciones si
fracasa la etapa de conciliacidn).

Asimismo, entrega certeza a las partes de las controversias que éstas serdn conocidas por pro-
fesionales familiarizados con estas materias, posibilitando la generacion de “jurisprudencia
especializada”.

Las Comisiones Arbitrales han tenido que resolver en los veinte afios de operacidn del sistema
un amplio ntimero de reclamaciones, las cuales se pueden resumir para fines practicos en las
siguientes tematicas: a) pérdida de ingresos, b) cambios de servicios, c) tarifas, d) multas, e)
incumplimientos graves, y f) otros. Al final de este capitulo, un Anexo presenta un andlisis
estadistico de estas reclamaciones.

Considerando que cada contrato cuenta con una Comisién Arbitral especifica y que hasta
la modificacion a la Ley de Concesiones del afio 2010, estas fallaban en justicia y equidad,

56 Uno de ellos puede ser la
incorporacién en los contratos
de concesién, en un corto
plazo, de un Indicador de
Satisfaccion de Clientes,

que permita determinar de
forma objetiva el nivel de
satisfaccion de los usuarios
con el servicio ofrecido.
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es comtn observar criterios diversos para resolver cada caso en particular. Sin embargo, a
continuacion se exponen algunas controversias arbitrales que por su naturaleza, desarrollo
y trascendencia han ido generando cierta jurisprudencia.

1. Reclamacién presentada por la Sociedad Concesionaria Los Lagos S.A.,
correspondiente al contrato Concesion Internacional Ruta 5, Tramo Rio Bue-
no-Puerto Montt, por supuesta pérdida de ingresos, de marzo de 2003.

En este caso la sociedad concesionaria reclamd por el hecho de que el Ministerio de Obras
Publicas habfa mejorado considerablemente la Ruta V-505 (Camino el Alerce), la cual cons-
tituye una ruta alternativa para movilizarse entre Puerto Varas y Puerto Montt, al tramo
existente por la ruta Rio Bueno-Puerto Montt (Ruta 5 Sur). Considerd que el MOP le debfa
indemnizar por la disminucion del trafico en 1a ruta concesionada. En su sentencia definiti-
va la Comisién Arbitral concluyd, por dos votos contra uno, que la informacion relativa a la
ruta V-505 proporcionada por el MOP en la etapa de licitacién, formd parte del contrato de la
concesion, pues al haber entregado a los licitantes un estudio con un estindar inferior de la
ruta V-505, esto pasd a integrar la oferta del adjudicatario, formando automdticamente parte
del contrato de concesidn, segtin lo previsto en el reglamento de la Ley de Concesiones, y en
el articulo 1.2.4 de las Bases de Licitacion. Es decir, el contenido del estudio habrfa sido parte
del consentimiento de las partes. Se sefiald finalmente que, de acuerdo a un informe elabo-
rado por la empresa de ingenierfa, los mejoramientos de la ruta produjeron merma en los
ingresos de la concesién, estimando que el MOP debia indemnizar a la Sociedad Concesio-
naria. Se condend entonces al Ministerio de Obras Pablicas a pagar la suma de UF 194.680.

El voto disidente indic que no era razonable interpretar la ley de un modo que conduz-
ca a la posibilidad de que un drgano del Estado pueda incurrir en incumplimiento de sus
fines propios, al entenderse que habrfa asumido una obligacion de no-hacer al momento
de suscribir el contrato de concesion. En el mismo sentido, indicG que en los documentos
legales revisados, no se contempla en ninguna de las disposiciones la facultad del MOP para
renunciar a su potestad de construir, ampliar, reparar, y conservar obras publicas, entre
las cuales, se encuentran los caminos publicos. Agregd que la buena fe contractual exige
que si las partes quieren incorporar al contrato obligaciones nacidas en la etapa de tratos
preliminares, deben decirlo de modo expreso al momento de celebrarse el contrato, y en
este sentido si la parte demandante considerd que los estudios proporcionados por el MOP
de modo referencial fueron determinantes en la preparacion de su oferta econémica, o que
existia una obligacion de no-hacer que era relevante para mantener el equilibrio econémico
del contrato, era su deber advertirlo al momento de la contratacién e instar por su incorpo-
racién en el contrato. Finalmente, sefiald que al tenor de lo dispuesto en el articulo 1.11.3.2
de las bases, las caracterfsticas y estindar con que se construye y define la concesidn, son
las que determinan las caracterfsticas y estindar con que se puede mejorar y dotar a la ruta
alternativa, ya que solo asf serd posible que el servicio de la ruta concesionada se preste en
condiciones competitivas con la ruta alternativa, la cual en los hechos, no es en lo absoluto
una ruta que pueda competir en seguridad, sefializacidn, velocidad, confort, disefio y tran-
quilidad con una ruta concesionada.
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Atendidos los antecedentes del proceso, el Ministerio de Obras Pablicas interpuso un Recurso
de Queja en contra de los dos miembros de la Comision Arbitral que conocieron y fallaron la
reclamacidn favorablemente, por faltas graves y abusos al momento de dictar su voto. La Ilus-
trisima Corte de Apelaciones de Santiago, acogio el recurso de queja, procediendo a dictar una
sentencia de reemplazo indicando que:

“efectivamente los jueces recurridos incurrieron en falta o abuso grave, al acoger una
infundada demanda, ordenando un pago desmesurado, dando por establecidos un
incumplimiento contractual y la exislencia de darios que en verdad no constiluyen
Juridicamente perjuicios, y ello en base a elementos totalmente insuficientes”.

Para arribar a esa conclusién, consideraron principalmente que el fallo arbitral omiti6 an-
tecedentes que determinan la procedencia de la indemnizacion pretendida por la sociedad
concesionaria, en virtud de un supuesto incumplimiento contractual en que habrfa incurrido
el MOP, ello en cuanto la Corte considera que el informe entregado no formo parte del contrato
de concesion y que solo fue un antecedente referencial, sin que pueda entenderse como un ele-
mento fundamental que motivara la participacidn en el proceso de licitacion. Sefiald ademds,
al igual que el voto de minorfa, que el MOP no quedd juridicamente limitado a ejercer sus
facultades de mejorar los caminos, pues ello no resulta posible a la luz de lo previsto en el DFL
N°850 (ley orgnica del MOP). Para entender vulnerada una obligacion precontractual debi6
haberse dejado constancia, cuestién que no acontecid, toda vez que no le era permitido a esta
cartera pactar una circunstancia que implique el incumplimiento de sus obligaciones legales.

La sociedad concesionaria, a su vez, recurrié de queja en contra de los Ministros de la Tlustri-
sima Corte de Apelaciones de Santiago que dictaron dicho fallo. No obstante, la Excelentisima
Corte Suprema, negd lugar al recurso de queja, confirmando ntegramente la sentencia de la
Corte de Apelaciones de Santiago, sefialando que los perjuicios invocados obedecfan a falta de
recaudacion y que tales perjuicios no se condicen con las nociones de dafio, salvo en lo tocante
al lucro cesante, donde se reclamé mds que un perjuicio, un supuesto menor ingreso que no
guarda relacién con algdn pardmetro objetivo de ganancia, sino que se basaba en expectativas
al afio 2023. Por consiguiente, no existia dafio emergente real. Finalmente, el fallo establecid
que el lucro cesante no quedd establecido en ninguna parte del contrato y que la concesionaria
tampoco habfa invocado ni probado el haber dejado de obtener ganancias, no pudiendo atri-
buirse esta supuesta pérdida de ingresos al hecho que el MOP hubiera mejorado la ruta camino
el Alerce.

2. Reclamacién presentada por la Sociedad Concesionaria AEROTAS S.A., co-
rrespondiente al contrato Concesion Internacional Aeropuerto Diego Aracena
de Iquique, por supuestos mayores costos, de mayo de 2011.

Lasociedad concesionaria reclamd que habrfan existido retardos e incumplimientos en el inicio
y desarrollo de la etapa de construccion y de obras extraordinarias que debfan, a su juicio, ser
compensadas, junto al interés en caso de mora. Sostuvo que durante el periodo de construccidn,
el MOP y terceras autoridades realizaron una serie de acciones y abstenciones que perturbaron
el normal desarrollo de 12 obra, lo que le habrfa producido cuantiosos dafios. Estos dafios y per-
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juicios se expresaron fundamentalmente en mayores gastos generales y de administracion y en
mayores gastos propios del contrato, como un mayor pago por concepto de ingenierfa, control,
polizas y garantias, equipamientos, trabajos adicionales, aumento de los gastos financieros y
menores rentabilidades, gastos por mayor permanencia de los equipos en las faenas de cons-
truccidn, entre otros. Ademds, reclamd por la imposicién de multas por atrasos en la Puesta en
Servicio Provisoria (0 PSP). Por lo anterior, sostuvo que el MOP le debfa indemnizar un total de
UF 82.429 mds intereses, y dejar sin efecto las multas por un total de UTM 12.950.

La Comision Arbitral rechazd en todas sus partes las demandas por sobrecostos, acogiendo
Ginicamente la demanda subsidiaria respecto de la rebaja prudencial de las multas por atraso
de la PSP de la fase 2, las que se rebajaron a 3.500 UTM, correspondientes al atraso de diez
dfas en la puesta en servicio. La comisién tuvo como principal fundamento que previamente
a resolver respecto de la causal del retardo de las obras, habfa que determinar los alcances
juridicos del Anteproyecto Referencial, concluyendo que este documento entregado por el MOP
a los licitantes contenfa las definiciones minimas exigidas para las obras, siendo meramente
indiciario, pudiendo la concesionaria aceptarlo o presentar un proyecto alternativo. Estas ca-
racterfsticas referenciales estdn expresamente previstas en el contrato, por lo que no resulta
procedente alegar perjuicios o compensaciones por disconformidad en su contenido. El fallo
sefiald ademds que no existe obligacin por parte del MOP de entregar los planos As- Bult
de la obra, no siendo responsable por las interferencias en la construccion. En otro orden de
consideraciones, la comisién valord el hecho que las Bases de Licitacidn exigen a la sociedad
concesionaria mantener operable todos los servicios existentes en la concesidn, siendo de su
cargo los costos asociados a la ejecucion de las obras; del mismo modo, la comision razond
que durante la ejecucidn de las obras pueden surgir correcciones, sin que ello signifique una
alteracién de lo pactado, sino un perfeccionamiento de la labor a realizar.

3. Reclamacion presentada por la Sociedad Concesionaria Autopista del
Maipo S.A., correspondiente al contrato Concesién Internacional Ruta 5
Santiago-Talca y Acceso Sur a Santiago, por sobrecostos durante la etapa de
construccion, de marzo de 2008.

La sociedad concesionaria reclamd que habrfa existido imposibilidad material de construir y
ejecutar las obras conforme a lo estipulado con el MOP en los programas originales de trabajo,
arafz de la paralizacion ordenada por el Inspector Fiscal y actos de terceros, fundamentalmente
protestas de vecinos molestos con la obra. Por lo anterior, reclamd que el MOP debia indemni-
zar la suma de UF 1.604.086, mds IVA, intereses y el pago de las costas del juicio.

En su sentencia definitiva, la Comision Arbitral acogi6 1a demanda, e instruy6 al MOP el pago
de UF 400.734, estimando que las paralizaciones de obras desde noviembre de 2004 a diciem-
bre de 2006, ordenadas por el MOP debido a las molestias a los vecinos, no podian imputarse
a la concesionaria, sino a la insuficiencia de las medidas de mitigacion ambientales, por lo
que corresponderfa al MOP compensar estos perjuicios. A su vez, respecto de las paralizaciones
producidas por terceros, cuya causa fue el malestar de los vecinos, tampoco eran imputables
a la sociedad concesionaria sino al Fisco de Chile, quien no resguardd las condiciones basicas
para que la obra se ejecutase segtin estaba previsto, y eventualmente tomd decisiones durante el
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desarrollo del proyecto que agravaron el problema, deduciendo que de haber sido la concesio-
naria la causante de ese malestar en los vecinos, esto se hubiera corregido prontamente, ya que
la dilacién de Ia obras tinicamente la perjudicaba a ella.

Frente a esta sentencia, el MOP recurrid de queja en contra de los jueces drbitros, alegando falta
0 abuso grave, puesto que el articulo 22 N°2 de la Ley de Concesiones, establece claramente que
“las obras se efectuardn a enltero riesgo del concesionario, incumbiéndole hacer frente
a cuantos desembolsos fueren precisos hasta su lolal terminacion, ya procedan de caso
Jortuito, fuerza mayor, o cualquier olra causa”.

La Corte de Apelaciones de Santiago, sefiald que resultaba claro que los integrantes de la co-
mision estimaron no dar aplicacion al articulo 22 N° 2 de la Ley de Concesiones, por entender
que admitfa limites, pero sin indicar cudles eran y qué hechos podrfan motivarlo. Sin expresar
ademds hechos de ninguna indole que sirvieran de sustento a esta conclusién, ni como es que
estos hechos o circunstancias imprevisibles a que aludfan, no quedaban comprendidos en la
expresion genérica “cualquier otra causa” que la norma contempla. Concluyd entonces, que
esta omisidn es relevante, si se consideran los términos claros, amplios y categdricos sefialados
en la norma en cuestidn. Se trata de un texto legal cuya interpretacion no admite dudas y que
sin embargo los sentenciadores desconocieron, aludiendo a la prudencia y equidad. Pues aun
aceptandose que en su calidad de arbitradores pudieran no estar sujetos a la obligacion de dar
cumplimiento a un texto legal plenamente aplicable a la materia de la controversia, se hacfa
necesario razonar dando los motivos que los llevaron a pasar por sobre el mandato legal; pre-
cisamente por estar dotados de tan amplias facultades, es que con mayor razén les era exigible
justificar plenamente su proceder, especialmente si consideraron que, en su concepto, existia
una colision entre lo que manda la ley y lo que la equidad aconseja.

La Comisién Arbitral recurrida, reconoci6 en su informe que no se consideré ni ponderd la
prueba testimonial, en cambio la prueba documental si la habrfan tomado en cuenta en diver-
sos considerandos de su sentencia. Por lo anterior, la Corte de Apelaciones estimd que si lo que
se intentaba era acreditar hechos, no es posible prescindir de pruebas cuya idoneidad las propias
partes establecieron, restandole merito probatorio por las razones sefialadas y expresar que “no
tuvo influencia decisiva”, argumento que resulta contradictorio, ya que no se entiende cémo
pudieron haber llegado a esa conclusion si no la consideraron.

De este modo, la Corte de Apelaciones sostuvo que las facultades de Arbitros Arbitradores no los
exonera del deber de razonar y justificar cada una de sus decisiones, como tampoco de hacerse
cargo de cada una de las alegaciones hechas por las partes. EI incumplimiento de estas obli-
gaciones solo puede llegar a estimarse como falta o abuso graves, descartando la existencia de
caso fortuito o fuerza mayor y sefialando que se trata de hechos que deben considerarse como
aquellos a los que se refiere la norma “cualquier otra causa” y que por ello constituyen un
riesgo que debio asumir la concesionaria.

Dado lo anterior, la sociedad concesionaria interpuso un Recurso de Queja ante la Corte Su-
prema, sefialando que la Corte de Apelaciones anuld una sentencia dictada por una Comisién
Arbitral que, de acuerdo al articulo 36 de la Ley de Concesiones de Obras Pdblicas, adopta sus
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58 Al mes de marzo de 2016,
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2015-3 (terminada), Alternativas
de Acceso a Iquique; 2) Rol
D01-2016-12, Rutas del Loa
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12, Rutas del Loa (en tramite);

4) Rol D03-2016-2, Autopista
Concepcion Cabrero (en trimite).
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decisiones en calidad de arbitrador, conforme a lo que la prudencia y la equidad le indiquen, de
modo que no pueden estar sujetos a la obligacion de dar cumplimiento al texto legal aplicable a
lamateria. La Excelentisima Corte Suprema ratificd el fallo de 1a Corte de Apelaciones y conclu-
y6 que ésta fundamentd adecuadamente su fallo en el articulo 22 N° 2 de la Ley de Concesiones
de Obras Publicas, desestimando el recurso de queja interpuesto por la sociedad concesionaria.

Como se observa en los casos recientemente sefialados, no cabe duda que este sistema especia-
lizado ha sido un aporte para el buen desarrollo de los contratos de concesion de obra ptiblica
y ha generado ciertos criterios que los diversos actores del sistema de concesiones han debido
incorporar. Al respecto, es importante recordar que una de las modificaciones legales intro-
ducida por la Ley 20.410 fue el reemplazo la Comision Conciliadora por un Panel Técnico,
que sin ejercer jurisdiccion conocer las discrepancias técnicas y economicas, emitiendo una
recomendacién a las partes. Asimismo, la Comision Arbitral suftié modificaciones en su inte-
gracién (que ya fueron explicadas) y en la calidad de los jueces dtbitros, pasando de drbitros
arbitradores a 4rbitros mixtos. Es decir, se trata de 4rbitros en derecho con facultades de 4rbitros
arbitradores respecto del procedimiento, pudiendo valorar las pruebas conforme a las reglas de
lasana critica.

Las modificaciones de la Ley 20.410 no han estado exentas de polémica por la poca utilizacién
que hubo del Panel Técnico y Comisiones Arbitrales desde el afio 2010 a 2014. Incluso se ha
sostenido por parte de actores privados ligados a 1a industria de concesiones que las nuevas ins-
tituciones del Sistema de Solucion de Controversias han operado como un elemento disuasivo
a presentar reclamaciones’’.

No parece que haya transcurrido tiempo suficiente para emitir juicios definitivos al respecto,
considerando el estado de ejecucidn en que se encuentran los contratos sujetos a la Ley 20.410
y la activacion que ha experimentado particularmente el Panel Técnico durante el afio 2015 y
lo que va del afio 2016%.

Por lo pronto, parece recomendable aumentar el plazo que tiene el Panel Técnico para emitir
su recomendacidn, de 30 dfas corridos, prorrogables por una vez, pues se trata de un lapso ex-
cesivamente corto para quien debe responder la presentacidn, como también demasiado breve
para que el Panel pueda analizar en profundidad los antecedentes técnicos y economicos de
cada consulta. Del mismo modo, parece recomendable extender las actuales facultades del
Panel Técnico, para que no se realicen recomendaciones inicamente frente a una discrepan-
cia, sino también cuando alguna de las partes se vea en la necesidad de poder contar con la
opinion de una institucién calificada y con expertise en materia de concesiones. Esto aumenta-
rfa la actual relevancia y valoracin que tiene esta institucion en el sistema.

En suma, el sistema de solucién de controversias establecido en la Ley de Concesiones de Obras
Pblicas puede ser perfectible, pero existe la conviccion de que ha sido un factor relevante en el
desarrollo de la industria, tanto por su celeridad, especialidad y flexibilidad, como por entregar
certeza a los actores involucrados en este sistema.
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2.4. Interaccion con otros
marcos normativos

a inversion extranjera ha jugado un rol muy relevante en el desarrollo de la
infraestructura en Chile, a través el sistema de concesiones. En los procesos de
licitacion que ha llevado a cabo el MOP han participado inversionistas extranjeros
de a lo menos ocho pafses.

Si bien el marco juridico del sistema de concesiones ha sido fundamental en este resultado, no
puede soslayarse que, desde inicios de los afios noventa, Chile adopté un camino de posiciona-
miento como socio confiable para la comunidad internacional.

(abe tener presente que el requisito imprescindible para efectos de implementar proyectos de
APP, es contar con un clima de estabilidad juridica e institucional, un mercado financiero y de
capitales sano y profundo, y un amplio consenso social respecto de las actuaciones del Estado.
Ello se demuestra en que, si bien durante el régimen militar se dictaron normas legales para
posibilitar el desarrollo de obras publicas mediante concesiones en Chile, nunca se llevé a efecto
un proyecto mediante esta modalidad contractual. Esto sélo fue posible una vez restaurada la
democracia.

Gracias a su normalizacion democratica, estabilidad politica, conduccién macroeconémica
responsable, donde resalta 1a seriedad en el manejo de las cuentas fiscales, el pafs tuvo éxito en
transformarse en un lugar de destino atractivo para los capitales internacionales.

En este contexto, el marco legal general que ofrece Chile a la inversion extranjera directa ha
sido también un pilar relevante para este posicionamiento, contribuyendo a la certeza juridica
que proyecta el pas.

Como primer componente, se encuentra el régimen del Decreto Ley 600, por medio del cual los
inversionistas extranjeros podfan transferir capitales a Chile para invertir, mediante la firma de
un contrato con el Estado®. Ese estatuto exigfa ciertas condiciones para su suscripcion y, a la
vez, ofrecta derechos y garantias especificos a los inversionistas.

En segundo lugar, vale la pena mencionar los Acuerdos de Promocion y Proteccion de In-
versiones (APPI), elaborados en los afios noventa. La década siguiente conté con un nuevo
pilar jurfdico, representado por las disciplinas de inversiones incluidas en los Tratados de Libre
Comercio.

Con ellos se consolidaron importantes principios como Trato Nacional (igualdad de trato frente
a los inversionistas nacionales), Nacion Mas Favorecida (NMF, igual trato que el ofrecido a
terceras naciones), libre transferencia de capitales, garantfas frente a eventuales expropiaciones
y sistemas de solucidn de controversias con derecho al conocimiento de un tribunal arbitral
internacional (CIADI, UNCITRAL), entre otros.

59 La reforma tributaria
aprobada en el afio 2014

dispuso la derogacion DL 600

a partir del 1° de enero de

2016. Naturalmente los

contratos vigentes a esa fecha se
mantienen, al igual que todas sus
condiciones.



60 No obstante lo anterior,

el Banco Central siempre
conserva la facultad de imponer
limitaciones y restricciones
cambiarias, en cualquier
momento.

Numero de causas segun tipo de controversia, 1997-2015
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Asimismo, en Chile la Ley Orgdnica del Banco Central consagra el principio de la libertad
cambiaria, lo que implica que cualquier persona puede efectuar libremente operaciones de
cambios internacionales. Este esquema en particular ha sido fruto de un proceso gradual de li-
beralizacion en los movimientos de capital, donde el Consejo del Banco Central ha orientado la
regulacion del Compendio de Normas de Cambios Internacionales en esa direccién, en especial
con sus medidas adoptadas en el afio 2001,

Por tiltimo, desde el afio 2010, el marco juridico nacional para las inversiones extranjeras se
reforzd con otro componente: la adhesién de Chile a la OCDE. Esto dltimo trae aparejada la
adopcion de un conjunto de compromisos en materia econémica, entre ellos los contenidos
en instrumentos como el “Codigo de la OCDE de liberalizacion de los movimientos de ca-
pital”, que promueve la libre transferencia de los pagos corrientes (por ejemplo utilidades o
dividendos), relacionados con las inversiones realizadas por miembros del organismo, asi como
los movimientos de capital necesarios para la realizacién, el desarrollo y la liquidacion de la
inversion. Sin perjuicio de lo anterior, se permite la posibilidad de que los miembros adopten
medidas restrictivas bajo ciertas condiciones, como puede ser el caso de una grave dificultad de
balanza de pagos (OMG, 2002).

Estos son elementos altamente valorados por inversionistas extranjeros, y reafirmados por la
industria, en particular por fondos de inversion donde la pertenencia a la OCDE asegura que los
proyectos cuenten con grado de inversion.

Anexo sobre Antecedentes Estadisticos de Controversias
A. Niimero de causas y montos fallados

A continuacién se presentan cifras de sentencias arbitrales y casos de conciliacion, con infor-
macion para el perfodo 1997-2015, incluyendo tanto situaciones en las que el recurrente es la
sociedad concesionaria, como aquellas en las que es el MOP. En este tltimo caso, solicitando
normalmente la aplicacion de alguna multa por incumplimiento de contrato.

Ha habido un total de 157 casos en el lapso se-
fialado, 75 con sentencias arbitrales, 34 causas
conciliadas y 48 por multa a las sociedades

Gréfico 16

concesionarias tramitadas (grafico 16).

Sobre el total de 75 causas arbitrales, 28 fueron

falladas a favor del MOP, lo que equivale a un
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37%. Se trata de casos en que la sentencia no
3 otorga compensacién a la sociedad concesio-
naria, 0 en que el fallo le otorga la razén a la
interpretacion del MOP.

Arbitrajes

Conciliaciones Causas por multas Por otra parte, los costos para el Estado por sen-

Elaboracién propia en base a cifas del MOP. tencias arbitrales y conciliadoras acumularon
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21,8 millones de UF entre 1997 y 2015 (grfico 17). Eso Grafico 17 o
equivale a un monto levemente mayor al actual presu- sZﬂgggoﬁlgﬁgﬁ?&ﬁgéz\/r%fsgfug?g:?aﬁ”;g'S?:,)
61 )
puesto anual de la CCOPOL 1997-2015
Al apreciar las multas que han sido falladas contra las 16 e
sociedades concesionarias por requerimiento del MOP, la 1" - :
suma asciende en total a 376.725 UF. 12 -
10 -
En cuanto a la evolucion en el tiempo (grifico 18), la g |
estadistica disponible permite obtener con mayor repre-
- - . 6 -
sentatividad solo los afios de sentencia. Idealmente esta
trayectoria debiera haberse elaborado con el afio de re- 1
clamacidn, ya que la extendida duracién de los casos 27
distorsiona la Vigi(’)n sobre el volumen de causa al mo- 0~ Atbiraje Congiliacién
mento de su origen. En ofras palabras, las sentencias Elaboracion propia en base a ciffas del MOP.

pueden arrastrar un traslape de varios afios y por tanto no
reflejar con exactitud los periodos en que se genera mayor conflictividad.

De este modo, se aprecia que el mayor ntimero de causas sentenciadas se concentra entre los
afios 2004 y 2007, siendo 2005 el afio mds alto con 16 casos, principalmente asociados a rutas
interurbanas y al Aeropuerto de Santiago.

Grafico 18
NUmero de causas por afio de sentencia, 1997-2015

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015I

M Arbitraje M Conciliacion
Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Luego de un periodo de menor actividad, entre 2012 y 2015, el nimero de causas sentencia-
das volvid a crecer, sobre diez cada afio. En este segundo brote, la diversidad de proyectos fue
mayor, por cuanto se presentaron conflictos también en vias urbanas, corredores de transporte,
estacion de transporte intermodal, complejos penitenciarios, y los recintos de Arena Santiago y
Centro de Justicia.

B. Causas por tipo de proyecto

Del total de 157 causas, la mayor parte de ellas se presenta en proyectos de infraestructura vial. De
acuerdo al gréfico 19, dicho sector abarca un 64% de los casos®?, seguido por aeropuertos con 13%.

61 La Ley de Presupuesto

2014 contempld 19 millones
de UF.

62 En el grifico, el sector
Otros incluye embalses,
corredores, puerto terrestre,
Arena Santiago y estacion de
trasbordo.
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El mismo andlisis puede realizarse
seglin la cifra global fallada, enfoque
bajo el cual la infraestructura vial se
asocia al 67% de los montos fallados
contra el Estado en el mismo periodo.
El orden posterior es distinto, ya que
en segundo lugar emergen los recintos
penitenciarios con 23%, seguidos por
el Centro de Justicia, con 7%.

Lo anterior demuestra que en algunos
sectores el nimero de reclamos no
tiene relacidn con la magnitud de las
compensaciones falladas. Por ejemp-
lo, los recintos penitenciarios, si bien

Gréfico 19

NUmero de conflictos segln sector
de los proyectos, en %, 1997-2015

%
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13% = Infraestructura Vial
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B Recintos penitenciarios

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

tienen s6lo 14 causas de un total de 157, los montos fallados equivalen al 23% del total (grafi-
¢020). Lassituacién inversa se refleja en aeropuertos, sector que exhibirfa una relativa alta tasa

de rechazo a sus reclamos.

Gréfico 20
Montos fallados en conflictos segln sector
de los proyectos, en %, 1997-2015
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66,4%

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Para obtener un criterio integrado y comparable de
la magnitud de los fallos por sector, se puede calcular
el promedio de monto resuelto por proyecto, en cada
ambito. En esta perspectiva, se aprecia que el sector mds
oneroso para el Estado han sido los recintos penitencia-
rios, toda vez que han significado un pago de 361.852
UF por cada causa cerrada. Le siguen el sector vial y
el Centro de Justicia, con un promedio de 144.788 UF
y 144.243 por cada controversia fallada en contra, res-
pectivamente.

C. Duracion de las causas
Del total de 157 causas, la mayor parte tiene una dura-

cion de entre uno y dos afios hasta su sentencia, segtin se
aprecia en el grifico 21. Las causas con mds de dos afios

y aquellas con menos de un afio, ponderan 23%.

Lamayor parte de la informacidn falt

ante se concentra en conciliaciones. En ese subconjun-

to, 1a informacién disponible arroja que un 73% son casos de menos de un afo.

En el caso de los arbitrajes, el mayor ntiimero de casos corresponde a un periodo entre uno y dos
aflos, seguido luego de aquellos que duran més de dos afios.
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D. Motivo de las causas Grafico 21

Duracion de las controversias (%)
Los motivos de los reclamos, tanto en conciliaciones como
arbitrajes, se concentran fundamentalmente en cinco mate-
rias (grafico 22). Cabe sefialar que cada caso puede contener
mds de una materia de conflicto, es decir, la medicién refleja
el ntimero de veces que se repite un motivo, pudiendo tener

un caso mds de un motivo.

Menos de 1 afio
El motivo de reclamacion mds frecuente, sumadas conci- 23% = Entre 1y 2 afios
liaciones y arbitrajes, corresponde a “incumplimiento de m Mas de 2 afios

la concesionaria”, principalmente porque ese ftem agrupa 30% = Falta informacién
todas aquellas causas en que el MOP es recurrente.

24 %

23%

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.
En relacion a las motivaciones esgrimidas por las sociedades
concesionarias, se observa que la mds reiterada se asocia a “mayores costos” que los previstos,
siendo mencionado en 47 oportunidades. Le sigue “pérdida de ingresos”, con 31 menciones.
Més atrds vienen las categorfas de “compensacién por obras adicionales”, “interpretacion de
contrato”3 y “modificacion de plazos”, con 19, 18 y 9 veces respectivamente.

E. Efectividad en los reclamos

Afin de medir la eficiencia de la defensa en estos casos, se calculd el porcentaje efectivamente
pagado en comparacion con el monto demandado, tanto para las controversias gatilladas por
las sociedades concesionarias como en aquellas interpuestas por el Estado contra éstas. El si-
guiente fndice muestra:

Efectividad = Monto efectivamente pagado / Monto demandado

Cuando este indicador se mide para los reclamos de las sociedades concesionarias, un menor

indice significa un

Grafico 22 bajo logro en sus

alegatos, por lo que

el Estado finalmente

desembolsa  menos

de lo solicitado por
Interpretacion de contrato 1 las sociedades.

Motivo de reclamaciones (nimero de veces indicadas)

Modificacion de plazos

Obras adicionales 19

En cambio, cuando

Pérdida de ingresos 31 . 63 Algunos ejemplos de
se mide el caso en  controversias por interpretacion
Mayores costos 47 que el Estado es el de contrato son: aplicacion de
normas de redondeo; tarifa
Incumplimiento concesionaria 50 recurrente, a MAyor  aplicable en peaje; fijacion
(') 1'0 2'0 3'0 4'0 5'0 60 fndice, implica que del 4rea de concesion; e

ha obtenid incumplimiento grave de
Elaboracion propia en base a cifras del MOP. este ha obtenido un obligaciones.
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Cuadro 8 mayor porcentaje del originalmente de-

Tasa de efectividad de los reclamos, 1997-2015 mandado contra las empresas.

|| concliacién |_Avbitije | _Total | MutaMOP |

En términos agregados, el monto deman-

16,2 482 645 04 e
72 146 278 02 dado total por parte de las concesionarias
44,2% 30,3% 33,8% 52,3% ascendid a 65 millones de UF, del cual un
) .
Elaboracién propia en base a cifras del MOP. 55?8%’ corresponde al pago efectivo a los

reclamantes (cuadro 8).

El detalle segiin tipo de causa posee un grado de diferencia, ya que la tasa de efectividad es
mejor para el Estado en el caso de arbitraje. Allf, el monto compensado equivale a 30,3% de
lo demandado. Es decir, se logra un 70% de ahorro para el Estado. Por su parte, en el caso de
conciliacion, la tasa de efectividad para los reclamantes se eleva a 44,2%.

Estas cifras de efectividad deben ser ponderadas con cuidado, y quizds evaluarlas en conjunto
con el tiempo que duran las causas. En efecto, las conciliaciones implican proporcionalmente
mds desembolso para el Estado, pero menor costo en tiempo del conflicto. Lo contrario sucede
con los arbitrajes.

Cuando el recurrente que solicita la aplicacién de multas ha sido el MOP, se aprecia que la tasa
de efectividad asciende a 52,3%. Si bien se presenta como una mejor efectividad en compara-
cion con los reclamos de las empresas de concesiones, en la practica el monto involucrado en
estas controversias es considerablemente mds bajo.



CAPITULO 3

Red Vial Litoral Central
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3.1. Project finance y condiciones
del mercado financiero

na motivacion fundamental de los gobiernos en las APPs es que brindan la
posibilidad de atraer nuevas fuentes de financiamiento para proyectos de in-
fraestructura publica.

A partir de experiencias internacionales, el Gobierno del Presidente Patricio
Aylwin (1990-1994) ided el sistema de concesiones chileno como un programa en el cual las
sociedades concesionarias financiarfan infraestructura ptblica recurriendo al mercado de ca-
pitales. Este enfoque pretendfa promover la inversidn en este mbito, y como fue sefialado en el
capitulo 1, en un escenario en que los recursos del sector pblico eran limitados y las brechas
sociales importantes y prioritarias.

El desarrollo del sistema de concesiones avanzd otro paso en el gobierno del Presidente Eduardo
Frei (1994-2000), con el perfeccionamiento de la Ley de Concesiones y la creacion de herra-
mientas que permitieron una mejor distribucidn de riesgos en la alianza pablico-privada. Esto
incentivo la participacion del sector privado y sentd las bases para resolver el financiamiento de
estos megaproyectos mediante la actuacién de un mercado financiero de largo plazo, que hasta
entonces era la dificultad principal del modelo.

Dicho de otro modo, a partir de la decision de convocar al sector privado a ingresar a este
negocio, un eje central de desarrollo del sistema de concesiones se focalizd en contar con un
mercado financiero lo suficientemente avanzado para levantar capital, nacional o extran-
jero. De esa manera, el MOP puso energia en el disefio de contratos, normas regulatorias,
sistemas de incentivos, politicas de calificacidn, todo ello orientado hacia la misma direccion
estratégica.

El sistema de concesiones chileno establece una exigencia miima de capital propio a la so-
ciedad concesionaria, pero no el 100% de los recursos requeridos. Por lo tanto, el papel del
mercado de capitales es vital en el sistema, ya que provee a la sociedad concesionaria de los
créditos y recursos adicionales que necesita para financiar la ejecucion de estos contratos de
gran envergadura.

Asf, se optd por desarrollar el esquema de financiamiento Project Finance, que tiene las si-
guientes caracteristicas:

a. Se crea un Vehiculo de Propdsito Especial (VPE), denominado Sociedad Concesionaria,
con el giro tinico de desarrollar un proyecto especifico, y que se sostiene en una adminis-
tracion independiente.

b.  Estasociedad gestiona la contratacion de todos los aspectos requeridos a través de contratos
de construccidn y de operacion.
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c. Elesquema de financiamiento se expresa en dos etapas bien definidas: la fase de construc-
cion de la obra, que es la mds riesgosa, y se caracteriza por mayores inversiones, ausencia
de flujos de caja, posibles sobrecostos y un eventual retraso en el término del proyecto, con
la consiguiente demora en la llegada de los ingresos. La segunda fase, es de explotacién u
operacién de la infraestructura, donde el mayor riesgo es que la obra no genere recursos
suficientes para cubrir los costos de financiamiento, operativos y de conservacidn.

d. Se deduce de lo anterior que la sociedad concesionaria no recibe ingresos durante la fase
de construccion y, por tanto, el servicio de la deuda adquirida para el proyecto tendrd lugar
cuando éste entre en operacion, a través de los flujos de caja generados por su explotacidn.
En el intertanto, los activos del proyecto constituyen su colateral.

e. Lasociedad concesionaria aportard fondos propios, que ascienden a alrededor del 10% a
25% de la inversion total, dependiendo de la complejidad y riesgos del proyecto. Ello es
normalmente complementado con deuda subordinada, préstamos bancarios —como prés-
tamos puente o constitucién de créditos sindicados—® y en algunos casos, con emision de
bonos.

f. Amedida que el proyecto avanza, las fuentes de financiamiento evolucionan acorde a la
modificacién en los riesgos e incentivos. Concluida la fase de construccion, los bonos de
largo plazo pueden reemplazar los préstamos bancarios, lo que potencialmente libera al
patrocinador para vender su participacion a otros inversionistas, especialmente si la em-
presa de construccién estd mds interesada en emprender nuevos proyectos que en operar la
infraestructura®.

g Justamente, los riesgos inherentes al proyecto se distribuyen entre las partes involucradas,
con objeto de asignarlos a quienes mejor los puedan controlar y mitigar.

h.  Generalmente, el mecanismo permite a los accionistas mantener los pasivos —la deuda—
del proyecto fuera de la contabilidad de su balance, reduciendo el impacto en sus costos
financieros y en su capacidad de endeudarse para emprender nuevos proyectos®.

i.  Parael Gobierno el modelo también tiene ventajas, ya que al tener asociadas obligaciones
contingentes?”, estos compromisos quedan fuera del presupuesto (off budget).

Segtin la experiencia internacional, es deseable que el financiamiento de los proyectos de APP
se configure a través del esquema de Project Finance, donde la principal fuente de pago es el
flujo de caja que generard I obra.

De este modo, el financiamiento es sin recursos, o con recursos limitados del accionista patroci-
nador de la sociedad concesionaria, y el respaldo y garantia del acreedor estdn exclusivamente
en los flujos de caja del proyecto o en el valor de sus activos.

Es decir, si 1a sociedad concesionaria falla en el reembolso de los recursos prestados, los acree-
dores no pueden demandar a los accionistas por el pago de la deuda, y deben limitarse a apelar

64 En el caso de América
Latina, la financiacion de un
volumen relevante de proyectos
bajo el régimen de concesiones
ha contado también con la
participacion de entidades
internacionales, como son

los fondos de infraestructura
patrocinados por el BID y la CAF.

65 Mayor detalle puede verse en
Engel et al. (2014), capitulo 5.

66 Es por esta ventaja que los
potenciales inversionistas estdn
dispuestos a incurrir en un
proceso de financiamiento més
complejo, largo y costoso, como
el que supone una asociacion
puiblico privada, pero que a la
vez entrega un estfmulo especial
(Hinojosa, 2015).

67 Son obligaciones que
pueden producirse en eventos
determinados. En ellas se
incluyen Garantias de ingresos
minimos, Garantfas de tipo de
cambio, Provisiones de fuerza
mayor, Pagos por terminacién
anticipada, Garantfas sobre
préstamos.



8 Como explica Hinojosa
(2015), todas las experiencias
de financiamiento de proyectos
de alta envergadura se habfan
dado en el sector minero,

que requerfa financiamiento
denominado en délares y por
lo tanto naturalmente habfa
sido dominado por la banca
internacional.

69 El tema no era trivial. De
hecho en la primera mitad de los
noventa se incubaba la compleja

experiencia mexicana. Durante
el sexenio del Presidente Salinas
(1988-1994) se concesioné

la construccion y explotacion

de nuevas autopistas, pero
conservando el funcionamiento
de las vias alternativas paralelas,
que ya existfan, sin costo para

los usuarios. Los montos de
construccion fueron mds elevados
que lo pensado inicialmente y

se sobreestimd el trdnsito que
estas recibirfan. Como una
medida compensatoria, las
concesionarias aplicaron alzas
en los peajes: el resultado es que
los automovilistas empezaron a
evitar circular por ellas (dado que
como opcidn de desplazamiento
se garantizaba el principio de
libre transito en los caminos
puiblicos paralelos). Cuando las
concesionarias llegaron al borde
de la quiebra, el gobierno debid
salir al rescate de estas autopistas.

70" Rutas del Pacifico,
concesionaria de la ruta que

une Santiago y Valparaiso cred
por ejemplo una modalidad de
pago llamada “modo Comitiva”.
Cuando circulaban autos oficiales
con autoridades de gobierno, estos
pasaban sin detenerse y después se
enviaba la factura respectiva por
el uso de la autopista.
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contra la empresa, apoyandose basicamente en los flujos del proyecto y otras protecciones ad-
quiridas (por ejemplo, garantfas asociadas a sobrecostos, retrasos y finalizacion de la obra).

Es por ello que los flujos son separados de las demds obligaciones del duefio de la sociedad
concesionaria, asegurando que, atin si cae en insolvencia, estardn siempre destinados a pagar
el proyecto.

Estas caracteristicas impiden la aplicacion del Project Finance a cualquier tipo de proyecto, li-
mitdndose a sectores regulados —como infraestructura, transporte, electricidad, agua— y/o con
actores comprometidos bajo contratos de largo plazo. Es decir, dreas donde es posible predecir
con cierto grado de confianza los flujos de ingreso futuros, e identificar y mitigar los riesgos
principales.

Afines de los noventa, no existia en Chile experiencia en esquemas de financiamiento de obras
de infraestructura de gran escala®, como tampoco plena seguridad respecto de su viabilidad
econdmica, ni de Ia solidez del marco institucional que los normaba.

Esto generaba dudas respecto de i las condiciones de los proyectos serfan suficientes para renta-
bilizar el negocio, 0 si los usuarios estarfan dispuestos a pagar una tarifa a un consorcio privado
por el servicio de una buena autopista.

El gobierno optd por iniciar el programa ampliando y mejorando la calidad de las autopistas
existentes, y no por construir nuevas rutas. Asf evitaba el riesgo de competencia entre la au-
topista pagada y las rutas tradicionales, lo que podia mermar las proyecciones de flujo en los
respectivos proyectos®.

Ademds, aprovechando que en el pafs ya existia una cultura parcial de pago por peaje, se recu-
rrid al concepto “e/ que usa, paga”, apuntando a que quien usa una via concesionada debe
pagar por su uso, sin objecidn al libre transito. De hecho esto era una sefial de la fortaleza del
sistema hacia los inversionistas: el Estado aseguraba que todo vehiculo pagaba peaje, incluidos
por ejemplo los pertenecientes a autoridades’. En todo caso, esta perspectiva fue objetada y
desafiada por una parte de la opinidn publica.

Como contrapartida, este contexto obligaba a generar un slido marco regulatorio que evitara
la aparicion de tarifas extraordinarias a costa de los usuarios, toda vez que las autopistas serfan
monopolios naturales administrados por sociedades privadas.

Esto dio lugar a largos debates entre el MOP y el Ministerio de Hacienda entre 1990 y 1991,
en orden a establecer las condiciones que protegieran a los usuarios, pero a la vez pudie-
ran atraer a inversionistas, banqueros, fondos de inversion y otros participantes del espectro
financiero.

La Ley de Concesiones de 1991 estableci6 las normas relativas a la ejecucidn, reparacidn,
conservacion y explotacién de obras publicas fiscales por el sistema de concesiones. Con este
cuerpo legal se licitaron los primeros contratos de concesion, el Ttnel EI Melon, sobre la
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Ruta 5 norte en la Region de Valparaiso, licitado en 1992; y el Camino de la Madera, en la
Regidn del Bio-Bio, licitado en 1993, por una inversién conjunta de US$76 millones.

Paralelamente, de manera innovadora, se alentd la participacion activa de consorcios extranje-
ros, tanto constructores como financistas, experiencia que permitio calibrar la magnitud de la
cartera de proyectos, y hacerla realmente interesante ante estos actores. Ello tuvo fruto, quedan-
do refrendado mediante la importante presencia de compafiias extranjeras en las licitaciones
siguientes, lo que se expone con detalle en el capitulo 6.

Igualmente, se organizaron reuniones con diversas instituciones, asi como seminarios nacio-
nales e internacionales, para explicar el negocio, escuchar y resolver inquietudes sobre aspectos
de riesgo, y crear nuevas formulas y procedimientos al respecto.

Se desarrolld ast un proceso en el que, en conjunto, los equipos del MOP, Ministerio de Ha-
cienda, las empresas, la banca y otros actores financieros fueron generando las condiciones
necesarias para otorgarle factibilidad a los esquemas de financiamiento.

En paralelo, el rechazo al principio de “e/ que usa, paga”, fue canalizado por diversos orga-
nismos y personas ante los tribunales de justicia y la Contralorfa General de la Republica. El
argumento invocado era que las vias concesionadas, en particular el eje longitudinal Ruta 5y
los principales accesos a los puertos, se emplazaban en el mismo trazado de las vias gratuitas
existentes anteriormente, cercenando con el nuevo sistema el derecho de libre trdnsito de todo
ciudadano. En definitiva, diversos fallos de la Corte Suprema y dictimenes de la Contralorfa,
ratificaron la posicion del MOP.

3.2. El escollo de las garantias

omo ya fue seflalado, la financiacion de los proyectos fue un punto relevante
al concebir las condiciones que se requerfan para empujar el sistema de con-
cesiones.

Desde el punto de vista del estudio de factibilidad de la empresa, un proyec-
to de concesion de infraestructura se aborda considerando esencialmente cuatro dimensiones
(Figura 2):

1. Una evaluacién técnica, que revise los aspectos de ingenierfa relevantes para la licitacién de
la obra, el grado de flexibilidad que ostentan y su viabilidad. Apunta a resolver la pregunta ;lo
podemos hacer?

2. Un estudio financiero que analiza los componentes econdmicos relevantes para el ne-
gocio y la evaluacion de los rendimientos financieros (como estimaciones de demanda y
costos, duracion, garantfas, aspectos tributarios). Apunta a resolver la pregunta jes rentable
hacerlo?



CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

Figura 2 3. El dmbito legal, donde se analizan los facto-
Cadena de factores a evaluar para la factibilidad res normativos y las condiciones que regulan el
de un proyecto proyecto, a través de lo que establecen las bases

de licitacion.

4. El dmbito social se atiende con las opiniones
y demandas ciudadanas, factor que en el tiempo
ha cobrado mis vitalidad y puede significar rei-
Conjunto de ] niciar la cadena con un estudio técnico de las
Variables y preferencias planteadas por la comunidad.

Desde el inicio, las garantfas fueron el escollo
mds importante para el sistema de concesio-
nes, en lo referente a la financiacion. Por ello,
el primer desafio para el MOP fue garantizar
el pago de los préstamos financieros sobre el
contrato concesionado, considerando que los
ingresos se estiman a partir de proyecciones de demanda y los activos no eran sujetos de ga-
rantfa, ya que todas las obras, construcciones e inversiones realizadas bajo esta modalidad
pertenecen al Estado.

Sin un manejo adecuado de las garantfas, el concesionario no podia gestionar recursos en
forma eficiente y expedita para viabilizar el proyecto. A ello se sumaba que el financista,
muchas veces por falta de experiencia, desconocia la logica de los negocios de infraestructura.

Sin embargo, desde 1994, con la licitacion de dos obras importantes, como Santiago-San An-
tonio y Acceso Notte a Concepcidn, la banca empezd a allanarse ya no sélo a esquemas de
financiamiento corporativo, sino también al financiamiento sin garantfas totales. Este proceso,
en todo caso, habfa sido abordado por la banca internacional durante los afios ochenta, a través
de proyectos impulsados en pafses més desarrollados.

3.3. Las primeras iniciativas

| primer instrumento importante para atraer inversionistas y facilitar la estruc-
turacion del financiamiento de proyectos, fue la garantfa de Ingresos Minimos
(IMG), a partir de adjudicaciones efectuadas en el afio 1995.

En rigor, desde el primer proyecto adjudicado (Ttnel EI Meldn), en 1993, se aplicd
un esquema de garantfa, pero este estaba orientado a asegurar un nivel de trafico minimo.

Luego en los dos proyectos de Santiago-San Antonio y Acceso Norte a Concepcion se modifi-
caron los sistemas de garantia utilizados previamente en las concesiones de Ttnel El Melon
y Camino de la Madera, por garantfas en los ingresos reales percibidos. Con ello, el Estado de
Chile garantizaba del orden del 70% de la inversidn total de la concesion, terminando gran
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parte del riesgo demandado y facilitando asf 1a llegada de recursos en un esquema de financia-
cion de largo plazo.

Los IMG son contingentes y operan cuando los ingresos reales anuales del concesionario son in-
feriores a un nivel establecido en el contrato de concesion, en un aflo determinado. En ese caso,
el MOP paga la brecha, como se observa en el grafico 237, Por tanto, son un pasivo contingente
del Estado, con cierta probabilidad de activacion’2

Gréfico 23
Esquema de funcionamiento del IMG y pagos al Estado

Ingreso
[UF]
4
El concesionario debe compartir sus Banda superior de
ingresos con el Estado ingresos
Ingresos estimados
Ingresos minimos
garantizados
El Estado paga al concesionario la diferencia entre
ingresos reales y el IMG
D Tiempo

Fuente: DIPRES.

Por otra parte, el diseflo financiero contempld también la entrega de subsidios, como una
manera de rentabilizar los proyectos que no posefan un nivel suficiente de ingresos estimados.
Este tipo de beneficio se ha usado también como variable de la licitacién.

Sin embargo, subsistfa una dificultad financiera, usual en este tipo de proyectos, que dice rela-
cion con que la infraestructura construida es siempre ptiblica, s decir, pasa a dominio estatal
conforme se va construyendo. Ello implica que la inica garanta que tiene el concesionario
para su relacion con terceros es el contrato mismo (Rufidn, 2002).

Asf, un segundo hito clave para el financiamiento de las concesiones fue la posibilidad de
constituir una garantia a través de la “prenda especial de concesion de obra publica”. Ello
fue factible mediante la aprobacién de la Ley 19.460 de 1996, cuyo objetivo fue dotar de una
estructura mds sélida al proceso de concesion.

Como expresa Rufidn (2002), este instrumento representa una suerte de aval industrial, y per-
mite al concesionario prendar el contrato, es decir ofrecer a sus acreedores como garantia los
flujos e ingresos futuros de la concesidn, o todo pago ofrecido por el Fisco. Esta figura legal fue
muy relevante, porque desenredd el principal nudo que obstaculizaba la opcidn de establecer
garantfas de respaldo para inversiones de largo plazo.

71 Tgualmente su disefio
contemplaba la posibilidad de
repartir los ingresos generados
por la concesion, cuando

éstos sobrepasaban un limite
preestablecido. Es interesante
notar que la intencion de que
el Estado y el concesionario
compartan los riesgos del
negocio, tiene en este caso una
reciprocidad.

72 Si bien esta garantia era
obligatoria en los comienzos

del sistema, posteriormente

se dejé como una opcién del
concesionario, asociada al pago
de una prima. En otras palabras,
una especie de seguro de ingresos.
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Cuadro 9 Con este importante paso, las

autoridades de concesiones desa-
rrollaron posteriormente diversos
instrumentos de financiamiento,
cuyo propdsito fue prosperar en

CEBIRIEEEY | Plazos X la profundizacién del mercado
Obras adicionales X .. ..
Riesgos ambientales X y por cons1gu1ente en 12[ partlm—
Ri dafi iacién t X .z . 7
. —— . . pacion potencial de mds actores.

FINANCIACION e - Entre esos esfuerzos destacan el
Riesgo politico X Bono de Infraestructura (lanza-
© idad creditici .
Riosgo do refiandiaci % do en 1998), el Mecanismo de
Trafico X X o fapi H _
S X Cobertura Cambiaria (implemen

OPERACION Mantenimiento diferido X tado por primera vez en 2000) y
Riesgos ambientales X . C .
Reviaon de tarfas X el Mecanismo de Distribucién de

Fuente: Gatica (2011).

73 Tribasa en su cartera contaba
también con la adjudicacion del
Acceso Norte a Concepcion y el
tramo Chilldn-Collipulli de la
Ruta 5. Este tiltimo fue vendido
en 1999.

74 Situacion que revestia mas
complejidad ya que en un
principio Tribasa rechazé la
multay el caso fue sometido
auna Comisién Conciliadora.

El incumplimiento de contrato
significaba que el MOP aplicaba
una multa del orden de 140
millones de pesos por cada mes
de atraso. La finalizacion de

las obras estaba planificada
parael 31 de agosto de 2000,

sin embargo el informe oficial

de la Coordinacién General de
Concesiones en ese momento
indicaba que la construccion de
la carretera Santiago-Los Vilos
mostraba al 31 de julio un avance
del 84%, sostenido en los 160
millones de dolares que Tribasa
alcanzd a invertir antes de que su
situacion financiera se agravara.
Fuente: El Mercurio de Valparaiso,
16 de septiembre de 2000.

Ingresos (primer proyecto susctito
en 2003). Estos instrumentos se
presentan en las secciones siguientes.

Las herramientas entregadas por el Estado se focalizaron en alinear adecuadamente los in-
centivos con los costos y plazos de los proyectos, para facilitar su financiamiento. Ello en un
contexto de consolidacion de buenas pricticas en la evaluacién de los riesgos subyacentes,
como ilustra el cuadro 9.

El esquema financiero de las concesiones en Chile tuvo una primera prueba de fuego con la
quiebra de la firma mexicana Tribasa, especialmente por su efecto en la concesion Santia-
g0-Los Vilos’3. En ese caso, el Banco Nacional de Comercio Exterior de México, Bancomext,
informd en 2000 a las autoridades del MOP su decision de hacerse cargo de las acciones de
la concesionaria, que estaban prendadas en dicha entidad, por lo que solicitaron al Gobierno
autorizar dicha transferencia. En efecto, quedarse con la obra era la tnica fuente de pago y
garantfa para recuperar los 170 millones de d6lares invertidos por esa entidad financiera.

Una vez que Bancomext asumid el control del proyecto, se concentrd en terminar las obras,
que presentaban un importante retraso por la situacion financiera de la concesionaria. Gabe
recordar que el principal costo para quien incurre en una inversion de esta naturaleza es no
terminar la obra, puesto que retrasa el cobro por el uso y la recepcion de los flujos con que se
pagaran las deudas.

En este contexto, el banco mexicano contratd a la empresa espafiola OHL para completar las
obras de la concesion, y se hizo cargo de las deudas de Tribasa en Chile, entre ellas las multas
impuestas por el MOP producto del mencionado retraso’. Posteriormente, en 2008, Bancomext
vendid la concesion a la empresa espafiola Global Via.
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3.4. El Bono de Infraestructura

esumiendo lo ya discutido, habfa tres rasgos basicos que inicialmente hacfan
compleja la participacion privada en el financiamiento de los proyectos de con-
cesiones en su inicio:

a. horizontes de largo plazo —entre 15y 30 aflos— lo que requiere un mercado
de capitales profundo;

b. altos voltimenes de inversion involucrados; y

c. los activos fisicos no eran prendables (rasgo que se corrigio con la modificacion legal de

1996).

Con el propdsito de expandir el financiamiento local para las concesiones, en 1996 se llevo a
cabo otra importante reforma a la Ley de Mercado de Capitales.

En esencia, la modificacion apuntaba a flexibilizar las normas, permitiendo a los inversionistas
institucionales —fondos de pensiones y compaiifas de seguro—participar con mayor fluidez en
los proyectos de infraestructura. En esa época, la regulacién de los fondos de pensiones les
permitfa invertir slo en instrumentos financieros tradicionales y, por tanto, con riesgo con-
trolado”. De esta forma, su participacion en proyectos de infraestructura se materializaba de
manera indirecta, principalmente mediante la compra de acciones y bonos emitidos por empre-
sas privatizadas, como las eléctricas, sanitarias y telecomunicaciones (BBVA, 2010).

La reforma a 1a Ley de Mercado de Capitales fue posible, entre otras razones, porque contd con
la participacion mancomunada de instituciones publicas y privadas, como el Ministerio de
Hacienda, el MOP, la Superintendencia de Valores y Seguros, la Superintendencia de Adminis-
tradoras de Fondos de Pensiones y la Camara Chilena de la Construccion.

Hinojosa (2014) recapitula el comienzo de este esfuerzo y cataloga como el “pequefio empujon”
de esta iniciativa la creacion, el aflo 1998, de un documento llamado “Bono de Infraestructu-
ra”, concebido como un manual de sélo dos capitulos, muy esquematico.

El primer capitulo exponia el conjunto de cldusulas legales que debfa contemplar este tipo de
instrumentos v, el segundo, presentaba los criterios de clasificacion de riesgos y la experiencia
internacional existente hasta ese entonces para el financiamiento de infraestructura a través del
mercado de capitales. Este material contd con la asesorfa, contratada mediante una licitacién
publica, de un grupo juridico y una clasificadora de riesgos.

Con el manual terminado, se imprimieron mil ejemplares y se hizo un lanzamiento oficial en
el Palacio de La Moneda, a mediados de ese mismo afio, encabezado por el Presidente Eduardo
Frei y con presencia de un amplio abanico de representantes del sistema financiero. Poco des-
pués, en julio de 1998, se realiz el lanzamiento formal del Bono de Infraestructura en Nueva
York, Estado Unidos, al que asistio una delegacion chilena encabezada por los ministros de

75 De acuerdo al andlisis
regulatorio efectuado por Vives
(2000), la reglamentacién

que restringe la composicion

de las carteras de inversin de
los fondos de pensiones estd
asociada bdsicamente con los
siguientes aspectos: calificacion
(efectuada por una agencia
calificadora independiente);
liquidez (debe ser suficiente
para facilitar una valorizacién
transparente de las carteras);
normas de valorizacién (exigen
por lo general cotizaciones de
la cartera a valor de mercado),
tipos de instrumentos en los que
se permite invertir; medicion
del desempefio (presiona por la
presencia de una rentabilidad
real anualizada minima,
calculada a partir del promedio
de todos los fondos, que obliga a
la administradora a compensar
en caso de no alcanzarse,
propiciando el “efecto manada”
en las decisiones de inversion de
los fondos). La 16gica detrds de
estas regulaciones es proteger

a los fondos de pensiones de
conductas de toma de riesgo
excesivo.



76 Cualquier retraso en la

puesta en marcha de la obra

se evaltia como critico, ya que

la demora podria significar un
impedimento para que el bono
cumpla sus compromisos de pago
puntualmente.
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Hacienda y Obras Piblicas, y con participacion de inversionistas, financistas y representantes
de la Cdmara Chilena de la Construccién (Hinojosa, 2015b).

La eleccion de Nueva York se explica por su importancia como centro financiero mundial y
en la perspectiva de hacer competir a los fondos institucionales locales con fondos extranjeros.
Cabe recordar que en ese momento, en el contexto de la crisis internacional asidtica, era acon-
sejable ampliar lo maximo posible el mercado de financiamiento.

En este marco, se disefiaron y promovieron los bonos de infraestructura en el mercado internacio-
nal. Concebidos para ser emitidos en la etapa pre-operativa o de operacion de la obra, el bono se
sustenta en los ingresos futuros del proyecto, es decir, en los ingresos por cobro de peajes.

Aquellos bonos asociados a la etapa pre-operativa tienen una complejidad mayor, ya que
ademds del riesgo vinculado a Ia demanda futura, existen riesgos propios de la construccion.

Asf, un instrumento de este tipo logra una calificacion de grado de inversién solo si cuenta
con una estructura legal y financiera que considere todos los riesgos relevantes de dicha etapa.
Para ello, generalmente debe contratar seguros y/o garantias de terceros, es decir, soluciones
que trasladen el riesgo de construccion desde la concesionaria —o las instituciones financie-
ras involucradas— a la empresa constructora ejecutante de las obras. Con estos mecanismos
paliativos, el riesgo de la fase pre-operativa se limita a conservar el nivel de gastos en linea
con lo presupuestado, cumplir con las exigencias técnicas, y terminar la obra dentro del plazo
establecido’® (BBVA, 2010).

Clave para asegurar el éxito de los bonos de infraestructura fue también el seguro monolinea,
que en esencia respaldaba en forma irrevocable, incondicional y a todo evento, los pagos a los
tenedores de bonos, incluido el capital y los intereses. Por este servicio, la aseguradora cobraba
una prima y se podia obtener la ventaja de una calificacidn de riesgo mds atractiva (el grado
ideal es AAA internacional), puesto que el seguro reduce el margen de colocacion (Dfaz y Kris-
tjanpoller, 2011).

La contratacién de estos seguros permitid en efecto que los bonos locales de infraestructura
recibieran una alta clasificacion, en un contexto en que los actores financieros no estaban fa-
miliarizados con proyectos sustentados en un modelo de project finance, y el programa chileno
de concesiones estaba recién en su etapa inicial de desarrollo (varios proyectos estaban ain en
etapa de construccion).

Por otra parte, con el fin de asegurar las mejores condiciones para la calificacién de los bonos
de infraestructura, los esquemas legales y contractuales se sustentaron en altos estindares de
proteccion para los tenedores de bonos, a partir del conocimiento adquirido de otras experien-
cias internacionales. De acuerdo a Standard & Poor’s, citado en BBVA (2010), los resguardos
clave para este tipo de bonos son:

a. Garantfas para los tenedores de bonos (cautelado a través de la prenda especial de conce-
sion de obras pablicas, introducida en 1996).
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b.  Sistema de ajuste de tarifas (un rasgo positivo en el caso de Chile es que estdn indexadas
ala inflacion y varios proyectos contemplan un crecimiento en términos reales durante el
perfodo de la concesicn).

c.  Deuda preferente (debe ser consistente con un orden de prelacién de pagos que establece la
normativa nacional).

d. Establecimiento de una cuenta de reserva (representa un fondo de garantfa especial en
favor de los tenedores).

e. Bstructura en que el emisor sea propietario o controlador de la obra de infraestructura (en
Chile la ley sanciona el desprendimiento de activos esenciales por parte de los emisores de
titulos. Si ello tiene lugar se gatilla el pago completo del bono).

f. Giro exclusivo del emisor (validado toda vez que el sistema de concesiones chileno exige
que la empresa adjudicataria constituya una sociedad exclusiva, el VPE).

g Autonomia del emisor en caso de quiebra (la ley establece que si hay quiebra, las prendas
legales sean tratadas de manera que los tenedores de bonos podran recibir integramente lo
que se les adeuda; en el caso de las concesiones de infraestructura, para reembolsarse, los
acreedores podrdn decidir si subastan el proyecto o contintian con el giro del concesionario).

Hinojosa (2015a) ilustra con cifras elocuentes el avance de esta forma de financiamiento. A
diciembre de 2014, los bonos de infraestructura de sociedades concesionarias alcanzaban un
saldo de capital vigente de 4.094 millones de dolares. El 59% de las inversiones en carreteras
concesionadas de vialidad interurbana y urbana ha sido financiado por emisiones de deuda es-
tructurada, lo que equivale, desde que se inicio el sistema, aproximadamente a 4.450 millones
de délares en bonos de infraestructura. Es decir cerca de un tercio de la inversién materializada
en concesiones.

El primer proyecto financiado con estos bonos fue la concesion de Ruta 5 Talca-Chilldn, en
1998. Se colocaron bonos por una suma de 5 millones de UF, con un plazo de nueve afios y
una calificacion de riesgo AA internacional, respaldado por una compaiifa monolinea. EI
cuadro 10 muestra las colocaciones efectuadas en el mercado chileno.

Con la crisis szzbprime, que tuvo su origen en Estados Unidos en el afio 2008, las aseguradoras
monolinea comenzaron un proceso de fuerte deterioro patrimonial, basicamente por la desva-
lorizacion de sus activos. Como consecuencia, empeoraron sus indicadores de riesgo, afectando
su capacidad de pago v su rating, perdiendo asi la mayorfa de ellas el grado de inversién
(Humphreys, 2011).

Este deterioro en la calidad del aseguramiento golped al mercado de bonos locales de infraes-
tructura, ya que la probabilidad de pago de estos titulos de deuda pasé a depender en mayor
medida de los flujos vehiculares. Como resultado, la emisién de bonos de infraestructura se
paralizg.
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Cuadro 10
Colocaciones de bonos de infraestructura en el mercado local

Sociedad L Monto Inscrito Tasa de

Fecha Inscripcion | (miles de UF) | Emision (%)
Ruta del Maule S.A. 10-11-1998 5.000 8,15 AAA
Ruta de la Araucania S.A. 29-06-2000 7.400 73 AAA
Ruta del Bosque S.A. 26-02-2001 8.000 6,3 AAA
Autopista del Sol S.A. 08-03-2002 5.565 6,0 AAA
Rutas del Pacifico S.A. 14-03-2002 1000 55 AAA
Rutas del Pacifico S.A. 14-03-2002 11.000 58 AAA
Autopista Los Libertadores S.A. 12-04-2002 1.649 5,6 AAA
Autopista Los Libertadores S.A. 12-04-2002 2.073 6,0 AAA
Melipilla S.A. 13-06-2003 660 6,5 AA-
Autopista Central S.A. 11-11-2003 13.000 53 AAA
Costanera Norte S.A. 12-11-2003 1.900 50 AAA
Costanera Norte S.A. 12-11-2003 7.600 55 AAA
Vespucio Norte Express S.A. 09-06-2004 17.000 53 AAA
Ruta del Maipo S.A. 01-10-2004 5.800 4,85 AAA
Autopista Vespucio Sur S.A. 29-10-2004 5.500 45 AAA
SCL Terminal Aéreo Santiago S.A. 04-11-2004 3.101 4,0 AAA
Ruta del Maule S.A. 21-06-2005 5.650 2,75 AAA
Infraestructura Penitenciaria Grupo Tres S.A.  12-08-2005 3.660 30 AAA
Infraestructura Penitenciaria Grupo Tres S.A.  12-08-2005 479 40 A
Infraestructura Penitenciaria Grupo Tres S.A.  12-08-2005 1.535 100 B
Autopista Interportuaria S.A. 27-12-2005 990 4,25 A+
Autopista del Sol S.A. 19-05-2006 970 4,0 AAA
Ruta del Maule S.A. 12-09-2006 1.124 Bi5) AAA
Ruta del Bosque S.A. 07-11-2006 1.500 34 AAA
Ruta del Maipo S.A. 05-12-2006 6.000 32 AAA
Autopista Los Libertadores S.A. 18-12-2006 1.199 3,4 AAA
San José -Tecnocontrol S.A. 16-01-2015 5.597 2,95 AAA
San José -Tecnocontrol S.A. 16-01-2015 705 40 AA

Elaboracion propia en base a datos de SVS y clasificadoras de riesgo.

77" Humphreys por ejemplo
evaldia esta situacion a partir
de los siguientes indicadores:

liquidez (activo circulante

sobre pasivo circulante);
endeudamiento; indicador de
cobertura global (ICG, calculado
como el cociente entre el valor
presente del EBITDA proyectado
para el periodo de vigencia de los
bonos, descontado a la tasa de
interés de los mismos y el saldo
insoluto de la deuda financiera
de la concesionaria); y razon de
Cobertura de Servicio de la Deuda,
RCSD (holgura de la sociedad

en cada periodo para el pago de
la deuda en relacion al EBITDA
generado).

Cabe sefialar que las emisiones efectuadas por las concesionarias, si bien sufrieron una baja de
sus clasificaciones iniciales, han mantenido tasacién por sobre el grado de inversion’”, gracias
asus fortalezas como negocio (Humphreys, 2011). Esto ha permitido que se mantengan sin la
necesidad de garantes especificos.

Vale la pena destacar, por tltimo, que después de ocho afios sin nuevos lanzamientos, durante
el primer trimestre de 2015 se realizo exitosamente una emisién de bonos de infraestructura,
asociada a la concesidn de los hospitales de Maipti y La Florida, por 6,3 millones de UF.

La emision de este bono podrfa ser una linea esperanzadora para el resurgimiento de un mer-
cado interesado en la adquisicion de instrumentos financieros de largo plazo, que contribuyan
como nuevo impulso para la infraestructura chilena concesionada.

Como sefiala Martin (2015), este hito, que formd parte de un trabajo realizado entre el MOP y
el Ministerio de Hacienda, tiene un disefio particular que apunta a permitir 1a emision de bonos
de infraestructura por “avances parciales de obras”, con riesgos acotados y asociados a hitos
concretos y transparentes, logrando mayor competitividad y menores tasas.
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Sin duda que el avance de esta forma de financiamiento, u otras variantes, podrfan permitir
nuevas opciones de disefio para reunir recursos mediante la emisién de bonos. El valor de los
activos de Fondos de Pensiones asciende aproximadamente a 155 millones de dolares en la
actualidad, de los cuales solo un 6,4% estd invertido en bonos de empresas nacionales’. Esto
evidencia una participacion decreciente que también atafle al sector de infraestructura’, como
resaltd para Chile un estudio de la Federacidn Internacional de Administradoras de Fondos de
Pensiones (FIAP, 2011).

Por otra parte, es importante destacar el reciente anuncio del Gobierno, en el marco de un
paquete de 22 medidas para impulsar la productividad, que permitird que las compaiifas de
seguros puedan invertir en forma directa en proyectos de infraestructura, y actualizard la regu-
lacidn de los fondos de pensiones con el mismo objetivo®. Como se indicd previamente, en la
actualidad solo es posible su participacién mediante inversion indirecta.

Estas iniciativas tienen como objeto estimular el espectro de inversidn de los inversionistas ins-
titucionales para diversificar su portafolio, favoreciendo a la vez las opciones de financiamiento
en el sector de la infraestructura.

3.5. El Mecanismo de Distribucion
de Ingresos (IVIDI)

a Crisis Asidtica produjo una baja en el crecimiento de la economia chilena a
fines de la década de los noventa e inicios de los afios dos mil. Como ejemplo, en
el trienio 1995-1997 la variacion del PIB real superaba el 6% anual, cayendo brus-
camente en 1998 y 1999, afio en que incluso fue negativa, en 0,6% (grafico 24).

Como consecuencia de la crisis y la consiguiente desaceleracién econdmica, los ingresos de las
autopistas concesionadas se vieron mermados a fines de los afios noventa.

Las sociedades concesionarias solicitaron apoyo del Estado puesto que, en el corto plazo varias
deellas, yaen etapa de explotacion, corrfan el riesgo de no cubrir sus deudas ante los acreedores
financieros, entrando en cesacion de pago. Particularmente complejo era el panorama en las
sociedades concesionarias de la Ruta 5 Sur.

Gréfico 24
Variacion del PIB real encadenado, 1995-2005 (%)
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Fuente: Banco Central de Chile.

78 Medicion a noviembre
de 2015. Fuente:
Superintendencia de
Pensiones (2015).

79 En diciembre 2009 este
factor llegd a representar el
11,2% de la cartera de activos
de los fondos de pensiones.

80 Fuente: www.economia.
gob.cl, 30 de marzo de 2016.



81 Asimismo, la ley citada le
concede al Estado la misma
facultad en razones “de interés
puiblico”.
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Este impacto en sus ingresos y el temor que el resultado fuera un dafio a la sustentabilidad del
sistema de concesiones como herramienta para desarrollar proyectos de infraestructura pabli-
ca, obligaron a pensar en nuevas férmulas de apoyo financiero. Se trataba de aliviar la presién
sobre los resultados de las empresas y viabilizar también la ejecucién de obras adicionales que
se requerfan en algunos contratos de concesion. Paralelamente, la situacion economica tam-
bién actuaba en desmedro de los ingresos del Fisco.

En algunos casos, las empresas, en defensa de sus intereses, sefialaron al MOP que evaluaban
presentar demandas ante las respectivas comisiones conciliadoras, con el objeto de establecer
que las disminuciones de trafico constitufan un “hecho sobreviniente” (en virtud de que la
Crisis Asidtica que se gatillo en 1997 fue un fenémeno inesperado).

En efecto, como fue mencionado en el capitulo 2, la Ley de Concesiones en su Articulo 19
incorpord el hecho imprevisto como causal de revisién de un contrato de concesion, facultan-
do al concesionario para solicitarlo si estos hechos “sobrevinientes” asf lo ameritaran®!. Las
empresas, por este contexto, aludian a eventos no presentes al momento de la celebracion del
contrato, extraordinarios y ajenos a la voluntad del concesionario, que podfan invocarse a fin
de adoptar medidas que repararan el equilibrio econdmico y comercial afectado por la causa
imprevista.

Las causas o hechos que se identifican con cardcter de “sobrevinientes” pueden ser de amplia
variedad, siendo relevante: que incidan negativamente en el equilibrio econémico de la relacién
contractual; que su origen sea totalmente ajeno a la accién y conocimiento del concesionario;
y que, por tanto, €l no haya tenido la opcidn de decidirlas y menos, impedirlas (llanes, 2007).

De haber sido acogido un argumento de esta naturaleza, habria tenido serias repercusiones en
dos sentidos: por un lado, el derrumbe en 1a credibilidad de una industria que hasta esa fecha
era exitosa, con la consiguiente pérdida de recursos privados para financiar infraestructura
en el futuro, y, por otro, enfrentarse a una serie de juicios complejos y posiblemente largos,
sellando el fracaso del sistema.

Bajo ese prisma, la Unidad de Concesiones explord en una primera fase soluciones particulares
para cada contrato de concesion que se encontraba en este escenario, sin resultados positivos.
La complejidad de analizar las variables de cada caso especifico, y el efecto que podria tener la
basqueda de “salvavidas” particulares sobre el interés fiscal impidi6 el avance de esta opcién.

Se optd entonces por disefiar un Mecanismo de Cobertura de Demanda, propuesto al Ministerio
de Hacienda luego de un largo debate interno. El Estado, si bien reconocfa el bajo crecimiento
de los traficos en las carreteras concesionadas producto de la crisis, conservaba una mirada po-
sitiva sobre el futuro de la economfa en Chile y, por consiguiente, sobre los traficos vehiculares.
Ello hacfa necesaria una solucion que permitiera esquivar un aprieto pasajero y mantener la
confianza en el programa de concesiones.

Ala postre, esa idea derivo en un instrumento financiero denominado Mecanismo de Distribu-
cion de Ingresos (MDI). Este instrumento permitia a las sociedades concesionarias reestructurar
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su financiamiento y, como contrapartida, el MOP cobrarfa a quienes se acogieran al mecanis-
mo un porcentaje de los Ingresos Totales Garantizados (ITG). Esta deuda que las empresas
contrafan con el MOP serfa pagada mediante la ejecucién de obras adicionales en el mismo
proyecto, por ejemplo, asociadas al mejoramiento de la conectividad entre localidades cercanas
alas autopistas, 0 a la seguridad vial, entre otras®2.

EI MDI se ofrecid como opcién a todas las concesionarias viales a partir de 2002. Con posterio-
ridad se incluyd al sector aeroportuario. Aquellas sociedades que decidfan acogerse al sistema lo
hacfan de manera irreversible. En total, siete proyectos lo adoptaron®3,

En términos especificos, el MDI se basaba en la brecha entre las expectativas de crecimiento
de los ingresos proyectadas por los concesionarios y por el Gobierno. Es decir, si el Gobierno
consideraba posible crecimientos futuros cercanos al 5%, por ejemplo, pero los privados esti-
maban un 0%, se generaba un espacio de decision para permitir un acuerdo en el que el Estado
aseguraba una tasa de crecimiento por la que los concesionarios estarfan dispuestos a pagar
una prima, dadas sus previsiones pesimistas.

En otras palabras, operaba como un swap sobre la tasa de crecimiento de los ingresos, convir-
tiendo una tasa variable en una tasa fija mediante un pago. Dicha tasa quedaba a eleccién de
lasociedad concesionaria, con distinto costo, pues se trataba de un porcentaje del valor presente
de los ingresos totales de la concesién escogidos®.

En el fondo, la formula modificaba el régimen econdmico del contrato de concesidn. Se acota-
ba el grado de riesgo asumido por el concesionario durante el resto de vida del contrato, en lo
que dice relacion con las variaciones en el flujo vehicular, y se adoptaba un sistema de plazo
variable, en vez del plazo fijo original.

Por lo tanto, el MDI acorta o alarga la concesion, dependiendo de si la demanda es mayor o menor
que la pronosticada. Los siguientes gréficos ilustran esta situacion. En el grafico 25 se ha fijado
una trayectoria de crecimiento de la demanda (linea “ingresos totales garantizados”), de acuerdo
a las proyecciones de la empre-
sa, peto los resultados han sido
mejor de lo esperado y los ingre-
s0s totales se han alcanzado en
menor plazo. El resultado es que
se acorta la concesion.

Grafico 25
MDI'y caso en que disminuye plazo efectivo

Ingreso
[UF]

Ingresos Reales

El grdfico 26 refleja el caso
contrario, es decir, los ingresos
son menores a lo esperado (por
debajo de la linea “ingresos
totales garantizados”), por lo
cual el plazo de la concesion
debe extenderse para recolectar

82 Esta solucion era un esquema
conveniente para el Gobierno
toda vez que su condicion
presupuestaria no presentaba

las holguras necesarias para
contratar obras adicionales con
cargo a pagos directos.

83 Se trata de la Ruta 5,
Santiago-Talca, Talca-Chilldn,
Chilldn-Collipulli, y Collipulli-
Temuco; el camino Nogales

- Puchuncavi; el Camino de

la Madera; y Aeropuerto AMB
(Santiago).

84 El método fijaba los Ingresos
Totales Garantizados, en base a
una tasa de crecimiento elegida
(5%, 4,5% y 4%), a partir de los
ingresos reales registrados del
afio 2002.

de la concesion

Plazo estimado de la
concesion

Ingresos totales
| ——garantizados
Plazo efectivo
de la concesion
Tiempo

los ingresos totales esperados. Fuente: DIPRES.
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Grafico 26 Este  instrumento  fue

MDI y caso en que se amplia plazo efectivo de la concesion crucial en el contexto

Ingreso econdmico sefialado, per-
UF mitiendo  controlar  los
Plazo estimado de la riesgos de grandes pérdidas

aranizados conesion y eventuales quiebras para

Ingresos fotales 9

los concesionarios. Su apli-

cacion permitio estabilizar

Ingresos reales la industria y el Fisco logro

acumular sobre 5 millones

:> Plazocfectivo - e UF, que se invirtieron en
obras en los mismos contra-
tos de concesidn.

Tiempo

Como corolario de esto
tiltimo, cabe consignar que
si bien esta garantia disminuye el riesgo de las concesiones, no se considera como pasivo con-
tingente, a diferencia del IMG, toda vez que al operar sobre el plazo de la concesion no hay
desembolsos fiscales involucrados y sélo se posterga la oportunidad de la relicitacion. En caso
de haber gastos, provienen de una decisién enddgena al Fisco (DIPRES, 2014).

Fuente: DIPRES.

3.6. Mecanismo de
cobertura cambiaria

tra garantfa disefiada para acotar riesgos en el financiamiento de las concesio-
nes fue el Mecanismo de Cobertura Cambiaria (MCC), que estuvo disponible
hasta el afio 2005.

Como fue sefialado, la banca local, proveedor natural de financiamiento en
moneda nacional, contaba con muy poca experiencia en el gmbito de concesiones. Las compli-
caciones sufridas por las concesionarias para obtener apoyo econdmico en Chile, las obligaron
a gestionar parte de su financiamiento en el extranjero, donde sf existian equipos preparados
y conocimiento empitico en proyectos relevantes de infraestructura. Sin embargo, estas ope-
raciones de préstamo acarreaban una complejidad: se ingresaban divisas sujetas al tipo de
cambio vigente al momento de obtener los fondos, y al tipo de cambio futuro al momento
del repago, caracterfstica que desequilibraba el contrato de concesidn, sin que el inversionista
pudiera evitarlo. De paso, afectaba negativamente los ingresos, ya que éstos se percibian en
moneda local (pesos) y luego los pagos de sus obligaciones financieras debian efectuarse en
moneda extranjera.

Entre 1998 y el 2000 el valor del délar tuvo un aumento de 17%. En este contexto, durante el
aflo 2000, el MOP generd el instrumento denominado Mecanismo de Cobertura Cambiaria
(“MCC”), que consistia en un convenio complementario de cardcter renunciable, al cual las so-
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ciedades concesionarias podfan Grafico 27

acogerse voluntariamente. El Mecanismo de cobertura cambiaria

les permitfa reducir el riesgo de El Goncesionario
ﬂuctuaciones en el V’(llOI' de 121 Tipo de Sgg}ﬂig El Concesionario paga al Estado cuando gluﬁiec:r?i'asrr]:: Zia;r)iensa
divisa. Para ello se establecid la moneda se aprecia mas de un 10% que la apreciacion
un rango, por sobre y bajo el \ e pemenene
10% del tipo de cambio (expre- TC

sado en US$/UF), computado 1'1:: ﬁ’é

entre el momento de cerrar el 097¢

financiamiento con entidades

de crédito externas y las fechas Tiempo

de repago de la deuda. /

El Estado paga al Concesionario cuando la
moneda se deprecia mas de un 10%

Ante variaciones adversas, que
llevaran al tipo de cambio bajo Fuente: DIPRES.

el piso del rango, se compensa-

ba a la sociedad concesionaria. En contrapartida, si las variaciones eran favorables, por arriba
de su techo, la empresa pagaba por las ganancias extraordinarias obtenidas (grafico 27), a
través de obras adicionales que otorgaren mayor seguridad vial al contrato, todo de acuerdo a
la normativa vigente.

Esta opcidn, que no se encontraba a disposicion de las sociedades concesionarias en el mercado
financiero tradicional, se incluyd en los proyectos que se licitaron desde el 2000, como parte de
las opciones de garantfas que el Estado de Chile ofrecfa a la industria.

Si bien la medida evitd pérdidas en los patrimonios de los concesionarios que habfan obtenido
su financiamiento en ddlares y percibfan sus ingresos en pesos, no mantuvo un uso generali-
zado. Mds atin, en la actualidad no existen sociedades concesionarias acogidas al mecanismo,
pues hoy son capaces de obtener cobertura en forma privada y por la propia evolucidn que
experimento el tipo de cambio. Ello se percibe en el escenario de apreciacion del peso respecto

Gréfico 28

Evolucion del tipo de cambio en Chile, 2000-2007
(pesos por délar observado)
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Fuente: Banco Central de Chile.



8 Se refiere a dafios de diferente
envergadura, desde reparaciones
menores a reposiciones més
complejas. Las estructuras
afectadas fueron bdsicamente
pasarelas, pasos superiores, pasos
inferiores, calzadas y puentes.

86 Una estimacion efectuada
por COPSA arroj6 drdenes de
magnitud similares. Véase
“COPSA hace un balance a un
afo del terremoto”, en www.
copsa.cl

87 Fuente: entrevista con
Mauricio Gatica, ex Coordinador
General de Concesiones, marzo
de 2016.
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del délar, que se impuso desde principios del 2003 (grdfico 28). Dadas estas condiciones, no
resultaba atractivo mantener la garantfa estatal.

3.1. Otros seguros

0s proyectos de concesiones cuentan habitualmente con otros seguros que apuntan
a mitigar impactos de eventos o fallas, tanto en la etapa de construccién como
en la de explotacion. En el capitulo 2 se abord el contexto juridico en que estdn
presentes.

El esquema de transferir al concesionario la obligatoriedad de tener siempre asegurados
los proyectos, y establecer que el beneficiario fuese el MOP, se adoptd como politica. Esto
tiltimo no estuvo exento de discusiones, toda vez que, por lo general, el que toma la péliza y
paga la prima es el beneficiario de la misma, y no un tercero como en este caso. Ademds, los
acreedores exigen habitualmente que al otorgar un préstamo para financiar una obra, los
seguros queden a favor de ellos, y no a favor del MOP como este caso. Vision que se afirma en
la inquietud de que, tedricamente, un ministerio podrfa desviar recursos de indemnizacion
para ofras tareas urgentes y no inyectarlos en su totalidad para recuperar con prontitud la
obra dafiada.

As, el sistema de concesiones incorpord una serie de seguros para resguardar no sélo la respon-
sabilidad civil o dafios a terceros, sino también las catdstrofes a las cuales se podia ver expuesta
parte de la infraestructura concesionada. En concreto, ello forma parte de las obligaciones
exigidas en las bases de licitacion.

La efectividad del esquema quedd demostrada con el terremoto y maremoto ocurridos en fe-
brero del 2010. Producto de esta catastrofe, el pais tuvo que lamentar la pérdida de ms de 700
vidas humanas. Ademds, los dafios afectaron a 402 estructuras, principalmente en las regiones
Metropolitana, Valparaiso, 0’Higgins, Maule, Bio Bio y La Araucania (MOP, 2010)%. Segtin
estimaciones del MOP, el monto de inversion total en materia de reconstruccion ascendid apro-
ximadamente a 5,8 millones de UF, por concepto de reparacion del aeropuerto de Santiago,
autopistas interurbanas y urbanas®.

En el gobierno del presidente Sebastidn Pifiera, la CCOP se vio en la urgencia de aclarar,
acordar y fijar protocolos internos, en particular con los organismos de control —Contralorfa
General de la Reptblica o Servicio de Impuestos Internos— para facilitar que el flujo de recursos
provenientes del cobro de las pdlizas fuese a financiar, tanto en la oportunidad como en la
cantidad, directamente la reconstruccion de los obras dafiadas®.

Las estructuras internas de la administracién pablica actuaron con rapidez para fijar un pro-
cedimiento inédito en el sistema de concesiones en Chile. Dicho procedimiento tuvo un logro
anexo, tanto para usuarios, acreedores, accionistas y el Estado en su conjunto, en la medida
que permiti6 probar los mecanismos de asignacion de riesgos del esquema de project finance
con estos actores.
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Como consecuencia, la rapidez de la recuperacién del uso de las autopistas, y también el
amplio cumplimiento de las pdlizas de seguros, reflejaron la solidez del sistema ante esce-
narios adversos.

En esa perspectiva, cabe destacar que durante 2011 se pudo finalizar todo el programa de re-
construccidn en obras concesionadas, a excepcin del Puente Rio Claro Poniente, cuya nueva
infraestructura fue reinaugurada en el afio 2012.

3.8. Licitacion con mecanismo
de Menor Valor Presente de los
Ingresos (IVIVPI)

n términos generales el sistema de concesiones ha utilizado diferentes factores
econdmicos en las licitaciones, siendo los mds comunes:

Tarifa

Plazo

Pago por bienes y derechos entregados en concesion
Subsidio del Estado

Pago por infraestructura existente

e 2=

Minimo Valor Presente de los Ingresos (MVPI)

Este tltimo factor, MVPI, también denominado Ingresos Totales de la Concesion (ITC), de
acuerdo a Hinojosa (2012) fue creado en diciembre de 1994 como un caso general al interior de
la Unidad Ejecutiva Ruta 5 de la CCOP, motivado por una propuesta de adaptacion del enfoque
de reembolso de Laffont y Tirole (1993). Luego el mecanismo fue formalizado y especificado
a solicitud de esta unidad, por economistas del Departamento de Ingenierfa Industrial de la
Universidad de Chile.

EL ITC se constituyd en una pieza clave para asegurar el éxito del sistema, pues apuntaba a co-
rregir una incertidumbre inherente al debutante negocio de concesiones de autopistas. La Ruta
68, que une Santiago con Valparaiso, fue en 1998 el primer proyecto otorgado en concesion por
medio de una licitacién con dicho criterio.

En efecto, las licitaciones anteriores, realizadas con estructuras de plazo fijo, debfan lidiar
con la limitada confiabilidad de los prondsticos de trafico en extensos horizontes de tiempo33,
sumado al efecto que el ciclo econdmico tiene sobre la demanda de una carretera.

El riesgo de demanda que enfrenta el concesionario es un factor relevante en el éxito o fracaso
de un esquema de APP®. Por tanto, al licitar los proyectos mediante el mecanismo de ITC, s
atentia el impacto de los errores en la estimacidn del trifico, en parte asociado a otro cilculo
complejo e incierto, como es la elasticidad precio de la demanda por carreteras. En el nuevo

88 Esto incluso es observable
en pafses industrializados. Para
mayor detalle véase Engel et al.
(2014), capitulo 3 y apéndice.

89 Por lo mismo, un segundo
tema también presente en la
licitacidn, cuando se adjudica
con plazo fijo, es la tendencia
potencial de las firmas a invertir
excesivos recursos en el intento
por predecir la demanda (Tirole,
1997). Este efecto también podria
atenuarse con el criterio MVPL.



90 Bajo este esquema, por lo
general la autoridad fija la tasa de
descuento y el nivel de las tarifas,
adjudicdndose la obra la empresa
que solicita el menor valor
presente de los ingresos por peaje,
dadas esas condiciones.

91 En ese caso, no serfa complejo
establecer la compensacion

para la firma operadora, ya que
consiste en la diferencia entre

el valor presente de los ingresos
definidos, menos el valor presente
de los ingresos acumulados hasta
la fecha del término anticipado,

y el valor presente de los futuros
costos de operacién y mantencién
estimados hasta el final del
periodo de explotacion. Cualquier
otro sistema resultarfa mds
complejo, siendo condicionado
por procesos de negociacién
basados en supuestos y
estimaciones con mayores grados
de incertidumbre.
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mecanismo, el plazo de la concesion se extinguird cuando se alcance el valor presente de los
ingresos, definidos durante la licitacion.

En otras palabras, la concesién se alarga o acorta si la demanda es menor o mayor que la
pronosticada. Esto implica la posibilidad de asegurar un ingreso total en valor presente, que
se puede completar incluso en un extenso perfodo de tiempo, mitigando el riesgo de demanda.

En virtud de esta 16gica, el método de ITC, a diferencia del mecanismo de plazo fijo que expone
al concesionario al evento de una baja demanda, reduce los riesgos de grandes pérdidas y
quiebras. Asimismo, desincentiva ofertas artificialmente bajas, justamente porque el riesgo de
demanda es menor y las propuestas se concentran en disefiar una buena gestion de costos. De
este manera, es mas probable que la licitacion se adjudique  la firma mds eficiente (Tirole,

1997).

En el sistema financiero, el mecanismo ofrece una ventaja adicional a los tenedores de bonos
de los proyectos concesionados bajo este esquema de disminucién de riesgos, ya que, aunque se
mantenga la incertidumbre sobre el momento de los flujos, se adquiere certeza de que éstos se
realizardn, s decir, no habrd quiebra (Engel ef al., 2014).

Por tiltimo, la flexibilidad del método también es destacable, ya que permite al MOP en todo
momento comprar la concesién a un precio verificable y justo, lo que simplifica la opcién
de terminar anticipadamente el contrato de concesion, compensando al concesionario con el
ingreso total de la concesién remanente?!. De este modo, si eventualmente los incrementos
de trifico hicieran necesario inyectar nuevas inversiones relevantes con cierta prontitud, ello
podria gestionarse en forma mds eficiente a través de una relicitacién del proyecto.

El mecanismo permitirfa ademds flexibilizar la gestién de tarifas, segiin se estime pertinente,
en funcion de la evolucidn de la demanda (o de la congestion), sin afectar los ingresos con que
la sociedad concesionaria gand la adjudicacidn del proyecto.

Tirole (1997) ha profundizado en las ventajas y desventajas de las licitaciones por ITC, hacién-
dose también cargo de las criticas al método, que apuntan fundamentalmente a los incentivos
que tiene el concesionario para desplegar esfuerzos, tanto en la calidad y mantenimiento de la
obra, como de la comercializacion.

En el primer caso, Tirole sefiala que es mds probable una subinversién en la calidad de la
infraestructura en una licitacion por ITC que en una a plazo fijo, la que se concentrarfa prin-
cipalmente en el periodo final de la concesién. La explicacion es que si los defectos en la via,
producto de una conservacion insuficiente, generaran una menor utilizacion de la obra, no
afectarfa mayormente al concesionario, ya que el posible déficit de ingresos asociado se recupe-
rarfa con un perfodo de operacién mds extenso.

En otras palabras, teniendo la capacidad para hacerlo mejor, la empresa no tendrfa incen-
tivos para ello, como tampoco para buscar innovaciones. Incluso financieramente, dado el
project finance estructurado y los calces de ingresos y desembolsos, probablemente tampoco
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serd ventajoso para la empresa tomar iniciativas que conduzcan a acelerar un término de la
explotacidn.

En el segundo caso, el concesionario tiene incentivos débiles para impulsar iniciativas que
promuevan el uso de la obra. Una demanda baja no repercutird en sus ingresos totales, pues
extenderd el perfodo de la concesion. Este fendmeno podrfa desincentivar inversiones y gastos
de operacion destinados a “cautivar” clientes con una buena calidad de la infraestructura,
buenos servicios asociados a ella y, eventualmente, otros medios de publicidad para fomentar
su utilizacion92.

En virtud de lo anterior, una respuesta saludable podrfa consistir en otorgar facultades a la
autoridad ptblica para que pueda supervisar y controlar estos esfuerzos, asi como establecer
umbrales bésicos de calidad y servicio, a través de las bases de licitacion. En parte, las Gltimas
modificaciones legales efectuadas en Chile han apuntado en esa direccidn, reforzando el con-
cepto de estandares de servicio.

3.9. El mercado financiero
para las concesiones en 2015

0 cabe duda que en materia de financiacion de las concesiones, el Estado ha

tenido una actitud proactiva, creativa y oportuna, dirigida a que los contra-

tos de concesion contintien con su desarrollo normal, a pesar de eventuales

turbulencias especificas. Los mecanismos descritos anteriormente, generados

para asegurar este camino, no han provocado perjuicios a la estabilidad fiscal
de Chile%.

Como fue sefialado, la mayorfa de las dificultades en la marcha de sistema de concesiones,
hasta su consolidacion, estuvieron radicadas en materias no previstas, relacionadas principal-
mente con la disminucidn transitoria de ingresos. Por esta razdn, el foco de la accion estatal
fue actuar de manera eficaz para crear mecanismos equilibradores, con el debido resguardo del
interés fiscal. Ello con el propdsito de garantizar la viabilidad de la industria, en ausencia de
una rdpida capacidad de respuesta por parte de las entidades financieras privadas.

El esfuerzo desplegado en este ambito se ha basado en la conviccidn de que los contratos de con-
cesién son una herramienta positiva para el desarrollo de la infraestructura en Chile y que, dada
la estabilidad econdmica del pafs, constituyen una industria que es factible de potenciar ain més.

La fisonomfa del mercado financiero para las concesiones es hoy muy distinta al existente a
comienzos de los noventa. Es evidente que en ello influy6 el cambio general del contexto de
negocios del pafs. Un desarrollo institucional y macroecondmico que ha estimulado la llegada
de inversion extranjera y una reduccion paulatina en el riesgo pafs producto de las buenas
précticas aplicadas en el manejo de la economfa, ha permitido el acceso a recursos y tasas de
interés mds convenientes para financiar grandes obras de infraestructura.

92 Se suma ademds como
ingrediente de esta posible
conducta que, en la prctica,
varios proyectos estdn asociados
a tramos concesionados con
caracterfstica de monopolio
natural, como ocurre con la
Ruta 5 que se extiende a lo
largo de Chile sin otra opcion de
circulacion.

93 De hecho, dada la realidad
financiera actual, es probable

que algunos contratos de las
sociedades concesionarias que se
acogieron al MDI terminen en un
plazo inferior al contrato original,
dando paso a relicitaciones que
pudieran beneficiar al Fisco.



94 En el marco del anuncio de
iniciativas asociadas al “Afio de la
Productividad 2016”.
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No obstante, sin las medidas disefiadas y aplicadas por la autoridad en la microeconomia de
este rubro, no habrfa sido posible alcanzar el desarrollo que hoy exhiben las APPs, ni el impulso
que ha traido aparejado en el sistema financiero chileno.

La inversion materializada por medio del sistema de concesiones ha repercutido, en paralelo,
en una importante demanda por deuda, tanto a la banca como al mercado de valores. De paso,
ha generado condiciones para que, paulatinamente, los actores financieros se hayan abierto a
destinar cada vez mds recursos a este sector. La experiencia incluso ha sido expuesta en otros
paises con un alto interés.

Clave en este proceso también ha sido la confianza que han sabido cultivar los actores —Estado,
sociedades concesionarias y sistema financiero— para creer en una relacion de largo plazo en
esta industria. Esa confianza ha sido ademds un motor de trabajo, entendiendo que en una
relacion estratégica como ésta es necesario analizar los riesgos presentes, su distribucidn, y
disefiar herramientas adecuadas para gestionarlos.

En ese sentido, cada mecanismo financiero disponible, como sefiala Martin (2015), ha apunta-
do a maximizar la rentabilidad, minimizar el riesgo y diversificar las fuentes de financiamiento
de los proyectos. Lo anterior sin desconocer que la evolucién de la coyuntura econémica por
cierto ha incidido en el perfil de dichos mecanismos en el tiempo.

En resumen, cuando el sistema despegd, hasta 1997, el financiamiento fue fundamentalmente
bancario. Luego, en el perfodo 1998-2006, emergi6 el financiamiento con bonos respaldados
con la presencia de los monolinea. Su desaparicion a partir de la crisis sub-prime detuvo la
emision de bonos y, desde entonces, el financiamiento fue nuevamente bancario. El desafio
actual es entonces abrir un nuevo ciclo de diversificacion para captar recursos y ms actores
presentes en esa tarea.

Finalmente, se puede esperar un nuevo impulso a partir de la decision del Gobierno de crear un
Fondo de Infraestructura.

En efecto, como una forma de hacer frente a una de las principales tensiones que enfrenta el
diseflo e implementacion de obras que, por sus caracterfsticas, son de largo plazo, en paralelo
con un presupuesto que se define anualmente, la Presidenta de la Reptblica, Michelle Bache-
let, anuncid en enero de 2016 el lanzamiento de un Fondo de Infraestructura’. Sus objetivos
serdn promover y estructurar el financiamiento para el desarrollo de proyectos de inversién
en infraestructura y transporte ptblico, a través de una cartera robusta, planificada y de largo
plazo, desacoplada de los ciclos politicos, ademds, cautelando adecuados criterios técnicos que
aseguren proyectos bien formulados, y respondiendo, asimismo, a un estricto cumplimiento de
la normativa fiscal y la evaluacidn social de proyectos.

El patrimonio inicial de este fondo estard constituido con los pagos por bienes y derechos de
obras publicas concesionadas, ast como sobre los flujos de ingresos de relicitaciones, entendi-
dos éstos como los ingresos fiscales netos de costos operacionales, inversion, financiamiento y
mantenimiento.
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Posteriormente la Presidenta Michelle Bachelet firm con fecha 3 de mayo de 2016 el respec-
tivo proyecto de ley para ser despachado al Congreso, dfas después. En concreto, la figura del
Fondo consistird en una empresa publica que contard con un directorio de cinco miembros,
dos de los cuales serdn designados por el Presidente de la Reptiblica a propuesta del MOP,
y los tres restantes serin nombrados por el Presidente de la Republica a partir de una terna
elaborada por el Consejo de Alta Direccion Publica. La composicidn asegura que, por una
parte, esté representada una vision de Estado sobre las necesidades de infraestructura ptiblica
para el desarrollo del pafs y, por otra, haya suficiente garantia de que la administracién
contard con un grado de independencia en la toma de sus decisiones, compatible con el
estandar que se les exige al resto de las sociedades andnimas abiertas. Se estima inicialmente
que esta entidad gestionard un monto aproximado de 9.000 millones de délares para invertir
en proyectos.

Junto con aquello, un elemento insoslayable del Fondo de Infraestructura serd la presentacion
anual de un Plan de Inversiones a cinco afos. En este sentido, como indicé el Ministro de Obras
Publicas en el marco de la firma del proyecto de ley, “este fondo es la iniciativa ptiblico-privada
mds importante desde 1a creacidn del sistema de concesiones”.
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4.1. Introduccion

as obras construidas mediante el sistema de concesiones han cambiado la fisono-
mia de la infraestructura publica en Chile. Han permitido conectar y comunicar
el pais cada dfa mejor, potenciado el desarrollo econdmico y la competitividad, y
elevado la calidad de vida de la poblacion.

Los programas de concesiones han expandido en el tiempo principalmente las obras viales y
aeroportuarias, sumando el grupo de autopistas urbanas.

Los proyectos iniciales fueron una fuente de aprendizaje y experiencia para elevar posteriormen-
te el ntimero y complejidad de las licitaciones. Los programas de concesiones experimentaron
asimismo un proceso de diversificacion, incorporando nuevas dreas —como recintos peniten-
ciarios, centros culturales o de recreacion, y hospitales— y demostrando que éstas también se
podfan desarrollar con participacin privada.

La consistencia del modelo, ast como su capacidad para perfeccionar aquellos aspectos que lo
requerfan, han sido elementos vitales para obtener resultados en general exitosos, preservando
el equilibrio de los intereses ptiblicos y privados. En esa interaccion resulta fundamental sos-
tener 1a mirada de que licitar una obra en concesion es convocar a un socio privado de largo
plazo, no a un contratista.

Sin embargo, es necesario reconocer que parte importante de los proyectos, sobre todo aquellos
relacionados con la edificacion publica, han experimentado dificultades, impidiendo un desa-
rrollo similar al de las primeras generaciones del programa de concesiones.

Los motivos deben ser puestos en debate y generar un nuevo aprendizaje. Es necesario aclarar
interrogantes tales como si las licitaciones de edificaciones piiblicas son mds complejas para
el MOP que las de autopistas o aeropuertos; si es mds diffcil la gestion de un proyecto con
mandante publico diferente al MOP; si el problema es el disefio institucional que define cdmo
participa ese mandante; o si es mds complejo un proyecto cuando el usuario que paga, en vez
de los ciudadanos, es una institucion pablica con presupuesto limitado.

Este texto no pretende responder estas dudas, sino relevarlas y estimular su discusidn, a fin
de motivar una reflexion que potencie y ayude a la diversificacion en el empleo de las APP.
Imaginar e identificar nuevos proyectos en 4reas diferentes es un desaffo que requerird siempre
examinar la experiencia realizada, identificando aquello que se ha construido bien y aquello
que podrfa hacerse mejor, en funcion de cumplir los estindares y expectativas que las entidades
publicas, los inversionistas y la ciudadanfa, tienen respecto de la APP.
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4.2. Las generaciones
de proyectos viales

n materia de concesiones viales, 1a historia de las licitaciones del sistema chileno
se puede agrupar fundamentalmente en cuatro generaciones (sin perjuicio de
que es una clasificacion opinable y que otras publicaciones tienen perspectivas
diferentes)?. Estas generaciones dan cuenta del aprendizaje de los actores invo-
lucrados en la industria, y de la madurez que ésta adquirid en la medida que se
consolidaron diversos criterios técnicos de los modelos de licitacidn y financieros.

Como fue sefialado, el enfoque gubernamental para la puesta en marcha del sistema en los
noventa consistid en elegir proyectos de mejoramiento o potenciamiento de vias existentes, en
vez de construir nuevas. De esta manera, la primera generacion de concesiones viales despego
con tres proyectos modestos en montos de inversion, bajo un enfoque de iniciativas piloto,
orientadas a testear el mercado y adquirir experiencia sobre el proceso de licitacidn.

El primer proyecto fue el Ttinel EI Meldn, al norte de Santiago, cuyo monto de inversion ascen-
dfa a 42 millones de ddlares. Fue adjudicado en 1993, mediante un mecanismo de licitacién
excesivamente complejo, en el que las empresas debfan presentar sus propuestas sobre siete
variables, consideradas simultneamente, en una férmula de ponderacién que las integraba.

Las cuatro empresas postulantes se inclinaron por la tarifa maxima y el periodo més largo,
dentro de lo que permitfan las bases, y la empresa que finalmente obtuvo la adjudicacién fue
aquella que ofreci6 el mayor pago al Estado%.

El segundo proyecto, la Ruta de la Madera, evidencid complicaciones similares. Ubicada en la
region del Bio Bfo, esta obra fue adjudicada durante 1994, con una inversién inicial estimada
de 34 millones de dolares. En este caso, las bases de licitacion estipulaban ocho variables que se
integraban simultdneamente en una formula para la evaluacién de las ofertas.

Es asi como en 1995 se incorporaron mejoras a los proyectos, especificamente a los mecanismos
de licitacion y garantias para los concesionarios y sus acreedores. Después de las experiencias
iniciales, el programa continug con otro proyecto relativamente pequefio, el camino Noga-
les-Puchuncavi, que tenfa una inversion inicial prevista de 12 millones de délares. En este
caso se logro un método de adjudicacion ms acotado y secuencial, donde el primer factor de
seleccion fue el monto de la tarifa ofrecida por el licitante y, en 1a eventualidad de que todos op-
taran por la tarifa tope, la adjudicacion serfa para quien solicitara el menor monto de subsidio.

En 1995 también se abrid la segunda generacion de proyectos, con tres licitaciones de in-
fraestructura de mayor importancia, tanto desde el punto de vista constructivo como de las
inversiones requeridas, las que superaban los 100 millones de délares. Se trataba ademds de
vias existentes de alta significancia para el sector exportador (Cruz ef al. 2001), seleccionadas
por su importancia para la accesibilidad hacia puertos y hacia Argentina.

95 Las generaciones de proyectos
viales aqui presentadas, siguen
principalmente las descripciones
efectuadas en Cruz ez al. (2001) y
Rufidn (2002).

9 Alalarga, la elevada

tarifa significé que muchos
vehiculos, en especial camiones,
evitaran el ttinel, optando por

la cuesta. Esto redujo el trifico
esperado, poniendo en peligro la
rentabilidad de la inversion, pues
ademds la sociedad concesionaria
debfa cumplir con el pago al
Fisco que ofreci6 para ganar la
licitacién (Moguillansky, 1997).
Cuando las predicciones de
demanda de la empresa ganadora
quedan muy desajustadas de la
realidad, ocasionando pérdidas

al concesionario, se habla del
fendmeno de “maldicion del
ganador”.
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97 También en 1996 se adjudica
el acceso vial al Aeropuerto
AMB, aunque no se trata de una
carretera. Este acceso en rigor
constituyd la primera concesion
vial urbana.

98 El detalle del funcionamiento
de este sistema se expuso en
el capitulo 3 y existe mucha

literatura que aborda sus ventajas
y limitaciones, como Engel et a/
(1997), Tirole (1997), y Vassallo e
Izquierdo (2010).
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Los proyectos de esta fase fueron la Ruta 78, que une Santiago con el puerto de San Antonio; el
Acceso Norte a Concepcion, primera autopista concesionada con un trazado nuevo, que une la
Ruta 5 con la ciudad de Concepcidn por el norte y facilita el acceso al drea portuaria; y la Ruta
Santiago—Los Andes””, que conduce hasta el paso Los Libertadores, en la frontera con Argentina.
Los dos primeros fueron adjudicados en 1995 y el tercero en 1996.

Los proyectos licitados en 1995 ocuparon variables de licitacién secuenciales. La Ruta 78 contem-
plé menor tarifa, luego pago por infraestructura y finalmente menor subsidio solicitado. EI Acceso
Norte a Concepcidn, en tanto, considerd menor tarifa y luego menor subsidio. Por su parte, la Ruta
Santiago—Los Andes utiliz6 un sistema de puntaje que combinaba tarifa, plazo de la concesién y,
seguin el escenario de las variables anteriores, eventualmente el pago al Estado por infraestructura.

Estos “ensayos” permitieron mejorar la gestién de la autoridad, no slo en materia de mecanismos
de adjudicacion y evitar la problematica de “maldicion del ganador”, sino también en dmbitos
técnicos especificos, como los antecedentes de ingenierfa necesarios (Camino la Madera), la foto-
metrfa (Acceso Norte a Concepeidn) y los procedimientos de expropiaciones (Ruta 78), entre otros.

Esa experiencia adquirida se plasmd luego en la tercera generacion, que agrupd el mayor nimero
de proyectos licitados y contemplaba obras significativas de ampliacién y mejoramiento para una
infraestructura vial ya existente. Se tratd de los tramos de la Ruta 5, mencionados en el capitulo
1, que representaban alrededor de 1.500 kilémetros de carretera, y que fueron concebidos con un
nivel de estindar y tarifas equivalentes.

La adjudicacion de estas licitaciones tuvo lugar entre 1996 y 1998, donde se utilizo como primer
criterio de adjudicacion el valor de los peajes, seguido del plazo o pago anual por infraestructura
existente.

En esta fase se disefi6 un plan de licitacion conjunto para los ocho tramos. Incluso, inicialmente
se pens en licitar toda la via como un solo paquete (Cruz ef /. 2001), lo que se desestimd ante la
inquietud del efecto que posibles incentivos monopolisticos pudieran tener sobre las tarifas. Por lo
tanto, la Ruta 5 se dividi6 en trechos, que varfan entre 136 y 266 kilmetros (MOP, 2000).

El objetivo de este enfoque era asegurar que la tarifa por kilometro fuera similar para los ocho
tramos, a pesar de las diferencias de trifico que pudieran presentar. Por ello se contempld la
entrega de subsidios a los segmentos de menor flujo, financiados con los pagos anuales por in-
fraestructura obtenidos de los tramos con mayor demanda. Cabe afiadir que los proyectos con
menor demanda coincidan con aquellos que tenfan altos requerimientos de inversion, debido
a la escasa infraestructura preexistente (Rufidn, 2002), situacién que reforzaba la necesidad de
subvenciones por parte del Estado.

Esta generacién también incluye a la Ruta 68, que une Santiago con Valparaiso y Vifia del Mar.
Este proyecto fue licitado con la modalidad de ITC, como ya se expuso. La autoridad define los
peajes, una tasa de descuento, y la firma que propone el menor valor presente de los ingresos
se adjudica el proyecto. De este modo, el plazo de la concesidn se extiende hasta recaudar los
ingresos establecidos, aunque sujeto a un tope que en este caso s de 25 afios®.
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El mecanismo de ITC se ha consolidado como el enfoque estindar para la licitacion de la
mayorfa de los proyectos de carreteras y aeroportuarios. Desde 1998 quince proyectos viales se
han licitado bajo este esquema, en tanto en el sector aeroportuario se cuentan seis?? La parti-
cipacion de consorcios en estos casos ha sido adecuada, validando el método por parte de los
actores privados. Como fue indicado anteriormente, debido a que sus principales ventajas son
la mitigacién eficaz del riesgo exdgeno de demanda —en comparacidn con otras alternativas—,
y la existencia de un grado de independencia entre el proceso de fijacion de tarifas y la gestion
de financiamiento de la concesion.

Finalmente, la cuarta fase de obras viales se concentrd en los grandes proyectos de autopistas
para la ciudad de Santiago!®, donde se encuentran el Sistema Oriente-Poniente —Costanera
Norte—, la Autopista Norte-Sur —Central—, y el anillo de Circunvalacion de Américo Vespucio.
Este dltimo ha tenido un proceso de licitacion escalonado, partiendo con el segmento Sur,
adjudicado en 2001; luego el Norte, adjudicado en 2002; y Oriente, tramo Salto-Principe de
Gales, adjudicado en 2014. El segmento restante, Oriente, tramo Principe de Gales-Grecia, estd
previsto sea licitado durante 2016.

Estos proyectos son mayoritariamente de plazo fijo y el factor de adjudicacién utilizado en
sus licitaciones ha sido el pago por bienes y derechos. Es decir, segtin el pago que ofrece cada
postulante por el derecho a explotar la concesion. Solo en el caso de Américo Vespucio Oriente,
recientemente licitado, se ha empleado el mecanismo de ITC.

El contexto en que se prepararon las licitaciones de estas autopistas no fue trivial. Se trataba de
un modelo pionero, diferente a los anteriores, con un componente de aporte tecnoldgico rele-
vante -telepeaje-, que acarreaba riesgos mayores a los habituales. A ello se sumaba el complejo
panorama econdmico, con la irrupcion de la Crisis Asidtica, cuyos efectos se hicieron sentir con
mis fuerza entre los afios 1996 y 1998, golpeando a paises emergentes como Chile.

En efecto, la brusca caida en las exportaciones del pais, dependientes en parte de los envios de
cobre justamente a economias del Asia —especialmente Japon y Corea—, generd un saldo nega-
tivo en la balanza comercial entre los afios 1996 y 1998, lo que repercutié en un preocupante
déficit en 1a cuenta corriente de la balanza de pagos.

Ante el escenario de enfrentar un deterioro atin mayor de la solvencia del pais, el Banco Central
reacciond elevando la tasa de interés (grafico 29). El costo del dinero trepd desde menos de un
9%, en el segundo semestre de 1997, 2 un méximo de 15,1%, como promedio del tercer trimestre
del afio 1998101, Esta medida contribuyd a contener la fuga de capitales que ya se observaba
en otros paises emergentes, aliviando de paso las presiones sobre el tipo de cambio. De todos
modos, aunque la prima por riesgo de la deuda pablica de Chile era una de las mds bajas entre
los mercados emergentes, el riesgo soberano tuvo un incremento, escalando en el afio 2000
sobre los 200 puntos base (medido con el indice EMBI que calcula JP Morgan).

La racionalidad de las medidas adoptadas por el Banco Central estuvo amparada en una visién
preocupante acerca de la economia chilena y en la incidencia que en ella podia tener el entorno
mundial. En ese escenario de incertidumbre, al que se sumaban los riesgos de un modelo in-
novador, se prepararon las licitaciones de las primeras autopistas urbanas. Ello explica por qué

99 No se consideran las
relicitaciones de los aeropuertos
Diego Aracena de Iquique y EI
Tepual de Puerto Montt, por ser
concesiones de plazo fijo a cuatro
afios, donde el ITC s6lo se utiliza
en la definicion del plazo para
percibir ingresos por concepto de
tarifa de embarque. Al cumplirse
el ITC, la sociedad concesionaria
deja de percibir esos ingresos pero
sigue recibiendo otros ingresos
comerciales.

100 Ademds del ya mencionado
acceso al Aeropuerto AMB,
existen también otras obras viales
urbanas concesionadas pero de
menor tamafio, como son la
variante El Salto Kennedy y la
conexion Suiza-Las Rejas.

101 Medido segtin la tasa
promedio de colocacion
reajustable de 90 dfas a un afio.
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Grafico 29 se estimd que el éxito de
Tasa de interés anual de colocacion, 90 dias a un afio, reajustable UF, 1995-2004 los proyectos requerfa,
0, . .
(%) en parte, subir el nivel
16 de premio por la inver-
14 sion,  estableciéndose,
" por ejemplo, el esque-
0 ma de reajuste tarifario
anual real de 3,5%.
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6 Las obras de este grupo,
. hoy en explotacion, no
, sdlo han destacado por
su contribucion al flujo
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Fuente: Banco Central de Chile.

102 Véase presentacién

de COPSA “Visién de la
industria: Infraestructura Vial
y Aeropuertos”, en seminario
Concesiones en Chile jHacia
donde vamos?, Libertad y
Desarrollo, afio 2010.

103 La cifra se desprende de
la informacion disponible
en “Red Vial Nacional

2014. Dimensionamiento y
caracterfsticas”, Direccion de
Vialidad del MOP (agosto de
2015).

res de seguridad vial en

la capital, sino también
por la tecnologfa implementada para el sistema de cobro: un sistema integrado, para firmas
diferentes, electronico y que permite un flujo continuo sin detencion.

Las autopistas urbanas simbolizan la consolidacidn del sistema de concesiones viales en Chile.
Son obras que han generado nuevas conductas de movilidad, aportado espacios urbanos a la
ciudad, modificado parte de su paisaje, generado plusvalfa en sectores antes poco valorados y
contribuido a la gestion de los niveles de contaminacién ambiental en la capital.

Sin embargo, estos logros no estan exentos de lecciones que deben ser extraidas para el disefio
de futuras licitaciones, en la medida que este tipo de infraestructura siga expandiéndose en
Santiago y otras ciudades del pafs.

Tres son los aspectos més importantes de subsanar: compatibilizar mejor la conectividad entre
vias expresas y la vialidad urbana vecina, integrar la interoperabilidad del sistema de cobro
free flow (sin detencion), sumando a las nuevas autopistas; y dimensionar la capacidad vial
incorporando los desfases entre estudios e inauguracién de la obra, a fin de evitar la saturacién
inmediata del proyecto en horas puntal02,

4.3. Balance de la actividad
en el sector vial

0s 39 proyectos de infraestructura vial concesionados equivalen practicamente a
3.600 kilémetros construidos, como se desprende del cuadro 11. La Ruta 5 aporta
con mds de la mitad de esta cifra.

La red vial de todo Chile asciende a 77.801 kilémetros!®3, lo que implica que los
tramos concesionados equivalen a un 4,6% del total de la red. Si acotamos la medicion al
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universo de caminos pavimentados, que equivalen a 19.556 kilometros, la presencia de las vias
concesionadas aumenta a 18 3%.

Cuadro 11
Tipologia de Infraestructura Vial
Tipologia | Cantidad [ km | inversionuF [ _uF/km [ % sobre Total Km
Interurbana Ruta 5 1.991 129.590.621 65.082 55,7%
Interurbana Transversal 16 1.379 93.465.669 67.380 38,6%
[Ubana ] 9 187 134.953.253 722.835 5,2%
Corredores transporte publico 18 3.958.665 219.926 0,5%
T I N0 N N 100%

Fuente: MOP.

Es interesante notar que la infraestructura vial urbana, si bien representa alrededor de un tercio
de la inversin ejecutada en concesiones viales, en términos de cantidad de kil6metros solo
alcanza a un 5% del total.

En efecto, mientras un kilometro de Ruta 5 ha significado una inversion de aproximadamente
65 mil UF, un kilometro de autopista urbana, por sus gastos en suelo urbano y compensaciones,
asciende a 723 mil UF. Es decir, un costo mds de diez veces mayor.

Es relevante considerar en este punto la diferencia en el tipo de obras incluidas en una autopista
urbana versus una interurbana. En el primer caso, la tipologfa de las obras evidentemente en-
carece los proyectos, ya que existen, por ejemplo, obras asociadas a Metro, colectores de aguas
[luvia o ttineles, como sucede con los de Costanera Norte o la configuracién de tinel de la
variante Vespucio-El Salto-Kennedy.

Otro argumento se relaciona con el valor de las expropiaciones requeridas para llevar adelante
la obra. En zonas urbanas suele ser mayor. Lo anterior se ratifica en el grafico 30, pues en los
afios noventa, tanto la inversién como los kilémetros construidos aumentaron con el desarrollo
de los proyectos de la Ruta 5, todos de gran longitud.

En cambio, en la primera mitad de los dos mil, 1 inversin mantiene montos importantes,
alcanzando incluso un peak el aiio 2004, como fue apreciado en el capitulo 1. Sin embargo, a

Gréafico 30
Kms Concesionados Adjudicados por Afio, 1993-2015
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104 Cabe recordar, como ejemplo,  Nivel global, los kilémetros contabilizados caen notablemente. Se trata del periodo de construc-
que Autopisa Gentral entraen i1y y hyahyiitacion de las autopistas urbanas, donde el monto invertido por kilémetro es muy
operacién formal en diciembre . . . N 4
2004 y Costanera Norte en abril - SUperior al de las autopistas interurbanas, como ya fue sefialado!®,

de 2005.
Otro dato interesante es el perfil de uso de las vias concesionadas, donde los cuadros 12y
13 muestran la evolucion de trficos (pasadas por peaje), identificando las diferencias entre

vehiculos livianos y pesados, para vias interurbanas y urbanas, respectivamente.

Cuadro 12 Se observa que el sistema de
Flujo total de Vehiculos Livianos y Pesados autopistas  interurbanas  ha
Concesiones viales interurbanas mantenido una tendencia de
(Millones y variacion anual) crecimiento ininterrumpido, a
Vehiculos VarAnual | Vehiculos | VarAnual pesar de eventos como la crisis
Livianos Livianos Pesados Pesados econdmica gatillada en 2008 y
2006 107,1 11,4% 392 6,0% el terremoto de 2010.
2007 109,9 2,6% 383 -2,3%
2008 122,7 1,7% 38,8 1,3% o
2009 138,4 12,8% 40,8 5,3% Si bien ello demuestra la esta-
2010 1536 11,0% 44,2 8,3% bilidad del sistema ante eventos
2011 175,9 14,5% 49.2 1.2% adversos, las cifras varfan segin
A il 11.7% E2ls 7.0% el tipo de vehiculo. Asf, se obser-
ggﬁ glgg 1;560//: g?g ig(ﬁ va que el ﬂujg de 1(25 vehiculos
2015 2721 13,4% 59,7 3,6% pesados experimentd un estan-

camiento en el lapso 2007-2008.
Elaboracion propia en base a datos MOP.
En cuanto a autopistas urbanas, se aprecia en general la misma conclusion en el cuadro 13,
aunque el crecimiento del flujo en 2008 y 2009 fue modesto e incluso negativo en el tltimo afio
indicado. En este caso,

los vehiculos pesados Cuadro 13
también anotaron un Flujo total de Vehiculos Livianos y Pesados
registro negativo en el Concesiones viales urbanas (*)
bienio 2008-200, (Millones y variacion anual)
EREEESEIET
Cabe resaltar que la ac- Livianos Livianos Pesados Pesados
tividad de las carreteras 2006 5435 100,1% 74,7 46,6%
concesionadas  refleja- 2007 695,0 27.9% 94,9 27,0%
da en estas cifras, dan 2008 719,9 3,6% 933 -1,6%
cuenta de un adecuado 2009 717.9 -0,3% 83,7 -10,4%
grado de satisfaccidn 2010 7848 9,3% 96,6 15,4%
en los usuarios, segin 2011 886,2 12,9% 1081 11,9%
mediciones que se han 2012 912,3 3,0% 135,6 25,5%
realizado a lo largo 2013 985,3 8,0% 19,8 1,7%
del tiempo. Esto se re- 2014 1.076,1 9,2% 127,6 6,5%
laciona con la menor 2015 1470,0 8,7% 136,9 7.2%

accidentabilidad, me-
: s (*) Considera las siguientes autopistas: A.V. Norte, A.V. Sur, Costanera Norte, Autopista Central, Acceso
nores t1empos de VIQIEY il Aeropuerto AMB.
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mayor confort de los mismos, donde se destacan en especial ventajas como las dobles calzadas,
enlaces, bypass que evitan el trnsito por ciudades importantes, y la mayor velocidad de circula-
cién (MOP, 2003).

4.4. Concesiones aeroportuarias

asta 1994 Chile contaba con terminales aeroportuarios construidos en los
setenta, deficitarios para atender el trafico aéreo que se presentaba veinte
afos después.

El principal objetivo del Programa de Concesiones de Aeropuertos, impulsado a
mediados de la década de los noventa, fue aumentar la capacidad operativa de los principales
terminales del pas y hacerse cargo, con caracter de urgente, del crecimiento, observado y pro-
vectado, de los viajes de negocio, turismo, y del comercio exterior de Chile.

En este contexto, el Presidente Eduardo Frei impuls6 una politica aeroportuaria articulada en
tres ejes (Toro, 2009):

1. Mejorar la infraestructura y administracion del sistema;
2. Avanzar hacia una mayor racionalidad econdmica en la asignacidn de los recursos;

3. Incentivar la participacién privada tanto en la inversion como en la gestion de la infraes-
tructura, equipamiento y servicios aeroportuarios para uso comercial.

Bajo estas directrices, se elaboré un amplio plan de mejoramiento para el periodo 1996-1999,
que inclufa la ampliacion del aeropuerto internacional de Santiago, asi como obras para los
terminales regionales de Iquique, Antofagasta, Calama, La Serena, Concepcion, Puerto Montt
y Punta Arenas.

Mayoritariamente, se trataba de la ampliacion de terminales de pasajeros o construccion de
nuevos edificios aeroportuarios, mejoras en zonas de estacionamientos de vehiculos, nuevas
instalaciones para carga y obras adicionales, como torres de control y nuevas pistas.

(Cabe sefialar que las obras en especial han mejorado la operacidn de la Red Primaria, com-
puesta por 16 aeropuertos y aerédromos, los cuales se ubican principalmente en las capitales
regionales 0 en las cercanfas de ciudades relevantes por su actividad econémica.

La red aeroportuaria se completa con la categorfa Secundaria, que abarca 13 aerédromos, y la
Red de Pequerios AerGdromos, que son mds de 70 en todo el pas.

Actualmente son once los recintos aeroportuarios que se han renovado a través de una con-
cesion (cuadro 14). Destacan entre ellos la modernizacidn del aeropuerto de Santiago, cuya
relicitacidn efectuada el 2015 considera una inversion del orden de 700 millones de délares,
que permitird ejecutar una serie de obras destinadas a ampliar su capacidad actual hasta los 30
millones de pasajeros al aflo.
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Cuadro 14 Entre dichas obras cabe mencionar
Concesiones de aeropuertos en Chile la construccién de un nuevo Termi-
o T Eairad MU nal. Internacional de Pasajeros de
La Florida de La Serena 175.000 m2; remodelacion del actual
Carlos Ibafiez del Campo de Punta Arenas (R) 13 Edificio Terminal existente para tr-
el Hideltanicopeit 42 fico nacional de 110.000 m2 y su
Cerro Moreno de Antofagasta (R) 35 . 9
Chacalluta de Arica 20 ampliacién en 9.000 m? y el aumento
Diego Aracena de Iquique (R2) 7 de estacionamientos vehiculares, de
2 o Gl () o 3.700 a 7.800 plazas, incluyendo dos
El Tepual de Puerto Montt (R2) 4 edificios de tres pisos cada uno
Region de la Araucania 122 Hicr p uno.
Regional De Atacama 34
Arturo Merino Benitez de Santiago (R) 700 Destaca también el aeropuerto de Ata-
1.037 cama, el primero que fue desarrollado
Nota: (R) Primera relicitacion; (R2) Segunda relicitacion. fntegramente a través del sistema de

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

concesiones, y que incluye pista e ins-
talaciones aeronduticas, ademds de terminal de pasajeros y losa de estacionamiento de aviones.

La modernizacion aeroportuaria realizada en Chile se traduce en que antes de lanzarse la pri-
mera licitacion en 1997, el pafs contaba con 36.600 m? en superficie de edificios terminales. De
ellos, 25.000 m? correspondian al aeropuerto de Santiago. Ahora, con la reciente relicitacién
de dicho aeropuerto y otras en desarrollo, la superficie concesionada alcanzard del orden de
240.000 m? hacia 2020.

Esta modernizacién ademds ha sido un requisito insoslayable para afrontar las necesidades de
transporte del pais, dado el crecimiento que ha experimentado en los dltimos afios el trafico
aéreo tanto de carga como de pasajeros. De acuerdo a la Junta de Aerondutica Civil, la cifra
mis que se duplicd en diez afios, pasando de 7,2 millones de pasajeros en 2005 a 18,2 millones
en 2015. La mayor parte de este flujo ha sido movilizado a través de los nueve aeropuertos
concesionados actualmente operativos, a saber: Arica, Iquique, Calama, Antofagasta, Atacama,
Santiago, Concepcidn, Temuco y Punta Arenas. A ellos se suman dos que estdn en fase simultd-
nea de operacidn y construccion, en La Serena y Puerto Montt.

Lacifra record de pasajeros transportados en 2015 equivale, en promedio, a un viaje por chileno
al aflo y es la tasa mds alta en Latinoamérica después de Panamd. Asimismo, el potencial de
crecimiento en Chile es importante si se considera que los paises desarrollados registran tasas
promedio de mds de dos viajes al afio por persona.

Por otra parte, el sistema ha utilizado a la fecha variados esquemas de licitacion, aplicando
diversas variables:

a. plazo de la concesion,

b.  tarifa por pasajero embarcado,

¢ pago por bienes y derechos utilizados en la concesion,
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Gréfico 31

Tréfico aéreo de pasajeros en Chile, 1999-2015
(millones)
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Fuente: Junta Aeronautica Civil.

d. porcentaje de reduccidn de tarifas maximas (Santiago),
e.  subsidio,

f. ingresos totales de la concesion (especialmente en casos de relicitacion).

Las concesiones aeroportuarias hasta ahora han contemplado por lo general un plazo fijo. Sin
embargo, en procesos recientes como Temuco y en aquellos terminales que han sido relicitados
por el término de la concesion, se aplicG el mecanismo de adjudicacion de ingresos totales, que
estd asociado a un plazo variable. Se trata de Calama, Antofagasta, La Serena, AMB de Santiago
y Punta Arenas. Se sumard Carriel Sur de Concepcidn, cuya relicitacidn estd prevista para 2016.

En términos de la penetracidn del sistema de concesiones, se puede decir que el sector aero-
portuario exhibe hoy una alta madurez, donde todos los terminales de envergadura han sido
concesionados. En todo caso se mantienen fuera del sistema terminales menores como Osorno,
Valdivia, Coyhaique, Isla de Pascua y Castro.

Desde el punto de vista del diseflo institucional, es la Direccion General de Aerondutica Civil
(DGAC) la que opera como mandante de las obras. Se trata de un ejemplo de como otras ins-
tituciones del Estado utilizan el mecanismo de APP para proyectos importantes, trabajando de
manera eficiente con la CCOP y la Direccidn de Aeropuertos (DAP) del MOP.

De manera excepcional y eficiente, la administracion del contrato en su fase de explotacidn,
que se ejerce a través de la figura de la inspeccidn fiscal respectiva, no recae en la CCOP, sino en
la unidad especializada del MOP vinculada a los aeropuertos, la DAP. Se trata de la entidad lider
en gestion de infraestructura aeroportuaria en el pafs, que maneja los conocimientos técnicos
y las innovaciones vigentes en este rubro. Asimismo, tiene las competencias para propiciar una
efectiva coordinacidn y sinergia con las instituciones ligadas al sector.
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4.5. Concesiones
de edificacion publica

os principales proyectos de este programa, por los montos de inversién involucra-
dos, son los recintos penitenciarios y hospitalarios.

Existen asimismo otras iniciativas individuales ejecutadas, que pueden catalogarse

dentro de edificacién piiblica, como la Plaza de la Ciudadanfa, la Estacién In-
termodal La Cisterna, el Estadio Techado Arena Santiago, el Centro de Justicia de Santiago,
el Centro Metropolitano de Vehiculos Retirados y el Puerto Terrestre Los Andes. Sin embargo,
ninguno de estos casos integra un programa sectorial de concesiones especifico.

El Programa de Concesiones Penitenciarias chileno, tal como el francés, es de gestion mixta. Es
decir, el Estado mantiene la administracion del establecimiento, el otorgamiento de beneficios
penitenciarios, la seguridad y es la autoridad mdxima del recinto. Por su parte, la sociedad con-
cesionaria disefia, financia, construye y mantiene los establecimientos, y ademds es responsable
de brindar los servicios contratados. Esto tltimo considera salud, reinsercion, alimentacion,
lavanderfa, venta de productos y aseo.

El sistema de concesiones se estructura en este caso en torno a tres grupos: Iquique, La Serena
y Rancagua, cuya fecha de inicio fue junio de 2002; Antofagasta y Concepcidn, con fecha de
inicio en abril de 2010 (tras un proceso en que tuvo que relicitarse); y finalmente Santiago,
Valdivia y Puerto Montt, que se puso en marcha en abril de 2004.

Cabe sefialar que la oferta total de plazas penitenciarias en Chile asciende a 37.350, para una
poblacién penal de 46.800 personas (marzo 2016), correspondientes a recluidos del sistema
cerrado. Estas cifras arrojan un déficit de un 25% de plazas a nivel nacional.

En cuanto al sistema concesionado, este atiende a 14.720 reclusos (marzo 2016), lo que corres-
ponde al 31% del total de poblacién del sistema cerrado!® (cuadro 15).

La institucion mandante en estos proyectos de APP es el Ministerio de Justicia, donde Gendar-
merfa tiene un rol operativo. Ello introduce mayor
complejidad en lavision y coordinacion de la cons-
truccion y explotacion de estos proyectos, ya que
deben compatibilizar los intereses del citado Mi-

Cuadro 15
Pablacion penal en Chile, marzo 2016

Poblacién penal

Pablacién penal

105 Fuente: Ministerio de Justcia.  1isterio —dado que la construccion y explotacion sistema tradicional Sstema,
Elsistema cerrado contempla. e Jog recintos incide en su presupuesto—, los de 32.104 e

basicamente a los detenidos, . . . .
imputados y condenados. Exisen  G€Ndarmerfa —entidad operativa directa, a cargo

ademds los subsistemas semi— le |as tareas de vigilancia, atencidn y asistencia—,

abierto y abierto. Este tiltimo TR .
cubre aquellaspersonascon ) 108 del MOP, institucidn a quien pertenece la

medidas altemativas, penas Mision de velar por el funcionamiento del contra- 69% del total del 31% del total del

. su?lritulivalsobeneﬁcios de t0 en sus etapas de construccién y explotacién, 2 sistema cerrado sistema cerrado
reinsercion (salida controlada o

libertad condicional).  través de la inspeccidn fiscal respectiva.

Fuente: Ministerio de Justicia (2016).



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

Por otra parte, en lo que se refiere a hospitales, de acuerdo al Ministerio de Salud el pafs contaba
con 34.446 camas de hospitalizacién en el afio 2013196, cifra que revela un déficit respecto del
nivel de 38.000 camas, previo al terremoto de 2010.

La cifra también sitda a Chile muy por debajo de los estandares de los paises de la OCDE, que
exhiben en promedio 4,8 camas cada 1.000 habitantes, mientras Chile tiene un registro de 2,2
camas por mil habitantes!". Estas cifras dan cuenta del enorme desaffo que resta en términos
de oferta de salud a la poblacion y apela a repensar el sistema de concesiones como una opcién
para acelerar las construcciones pendientes.

Actualmente se encuentran en operacion dos hospitales concesionados, Maipu y La Florida,
que en conjunto contribuyen con 766 plazas a la oferta de camas, equivalentes solo al 2,2% del
total nacionall®®,

Los proyectos en construccion, correspondientes a Antofagasta, Salvador Geridtrico y Félix

Bulnes, administrarfan en el futuro 671, 641 y 523 camas respectivamente, cifras que signifi-
carfan alcanzar sobre el 5% del total de camas del pais por medio del sistema de concesiones.

4.6. Nuevos sectores en la APP

as principales ventajas de las APP estdn asociadas a la integracion de varios pro-

cesos bajo una misma empresa: la construccion, operacion y mantencion de un

proyecto de infraestructura o bundling (Fischer, 2011). Lo anterior implica que el

disefio y construccion deben considerar los costos de operacién y mantenimiento,

ya que lo primero tendrd impacto en la gestion de lo segundo. Asf, la empresa
a cargo de esta cadena de tareas buscard optimizar su manejo y, con ello, generard ahorros
durante toda la vigencia de la concesién.

Més atin, si la licitacién para adjudicarse la concesion es competitiva, parte de dichos ahorros
se traspasardn a los usuarios o al Estado mediante una mejor oferta econémica.

Si bien el sistema de concesiones en carreteras y aeropuertos ha arrojado resultados muy posi-
tivos, mitigando el déficit, mejorando la gestion de la infraestructura, y con legitimidad frente
a la opinion publica y los usuarios, estos resultados no han sido posibles de replicar en otros
dmbitos.

Otras dreas, como infraestructura ambiental o recreativa, tales como estadios, parques o centros
culturales, no se han proyectado aun o lo hacen lentamente. Existe la imagen de que se avanza
mds lento y con tropiezos. Una buena sefial es el embalse multipropdsito La Punilla (de riego
y generacion eléctrica) —en proceso de adjudicacién— que permitird replicar la experiencia en
una serie de otros embalses.

La primera explicacion a esta situacion apunta a que el grueso de la etapa recorrida por el
sistema de concesiones, hasta mitad de la década pasada, abarcé mayoritariamente proyectos

106 Ultima cifra disponible.
Fuente: “Indicadores bésicos de
salud Chile 2014”, MINSAL.

107 Fuente: OCDE, “Estadisticas
de la OCDE sobre la salud 2014:
Chile en comparacién”.

108§ bien estas son cifras
agregadas, cabe mencionar que
los recintos construidos, ya sea en
cérceles u hospitales, no son todos
del mismo estdndar, varfan en su
complejidad.
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109 En 1987 Francia adoptd

una nueva ley sobre recintos
penitenciarios, que permitié a
operadores privados un conjunto
de funciones asociadas a la
construccion y operacion de
servicios carcelarios, excluyendo
aquellas de direccion y seguridad
de los penales. Este enfoque

se materializ con la puesta

en marcha del “Programa

13.000 plazas” que entrego la
construccion y funcionamiento de
21 recintos al sector privado, por
10 afios. Hoy en dfa, son 64 las
prisiones que cuentan con gestion
privada, sobre un total de 191.

10 Un reporte del Senado de
Francia sobre “Administracion
Penitenciaria”, de noviembre
2014, dio cuenta de los costos
de mantencién de los reclusos
en dicho pais. Concluyé que la
administracion privada es mds
barata que la piiblica, pero los
resultados tienen alta disparidad
dependiendo por ejemplo del
tipo de centro penitenciario,

su tamafio y su antigiiedad.

Un estudio anterior, realizd

su andlisis sobre la base de

una muestra de recintos, que
“emparej0” las condiciones de
comparacion. Fue realizado
por la Inspeccion General de
Finanzas, en 2009, y arrojé que
los costos de funcionamiento
entre ambos modos de gestion son
cercanos.
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con rentabilidades suficientes para atraer empresas y financistas, postergando aquéllos ms
complejos, con un retorno més hajo o menos predecible.

Ademds, en general existe consenso en que la mayorfa de las licitaciones y operacion de au-
topistas y aeropuertos, concesionados en ese periodo, eran proyectos menos complejos. Ello se
explicarfa fundamentalmente por tres hipétesis:

1. Al'inicio del programa de concesiones chileno, existia evidencia internacional suficiente
acerca de como operaban los proyectos de estos sectores y los esquemas de negocio més
recomendables.

2. EIMOP tiene una experticia natural asociada a la construccion y explotacion de este tipo
de infraestructura. En el caso de las autopistas, a través de la Direccién de Vialidad, estd a
cargo de la construccidn, conservacion y mejoramiento de caminos. Respecto de los aero-
puertos, si bien el mandante es la Direccion General de Aerondutica Civil, interviene en la
gestion de la concesion la Direccion de Aeropuertos del MOP.

3. Lasexigencias actuales de la ciudadanfa son mds sofisticadas, lo que impide que el modelo
de las concesiones pueda seguir funcionado con los esquemas histdricos. Los actores del
sistema deben adaptarse a esta nueva situacion sociocultural.

Como se indicd al inicio del capitulo, las APP de hospitales y carceles han sido objeto de dudas y
cuestionamientos. Por una parte, se trata de infraestructura “social”, en vez de infraestructura
“productiva”. Ademds, opera un sistema de pagos por disponibilidad, en vez de una tarifa que
recae en los usuarios.

En general, no existe evidencia internacional concluyente sobre las ventajas de concesionar
estos proyectos, en el sentido de acreditar que generan mayor eficiencia y calidad que cuando
estdn bajo administracion fiscal. Una excepcion es Francia, donde se han acumulado varios
afios de experiencial® en concesiones de cdrceles, lo que permite hacer mediciones, que sin
embargo no estdn exentas de dificultades! 1.

También existen otros factores que hacen mds diffcil lograr la aceptacion social del sistema
para este tipo de inversiones. En efecto, como lo menciona Streeter (2014), se debe considerar
también la percepcidn ciudadana sobre el derecho a ese servicio y 1a percepcion del gobierno
sobre la equidad social del mismo.

Por tanto, lo primero para formarse un juicio del desempefio de la APP en este sector, es ge-
nerar mediciones. Las instituciones publicas y sociedades concesionarias involucradas deben
producir datos y metodologfas comparativas de los resultados obtenidos con la gestion mixta
versus gestion estatal.

En segundo lugar, es necesario que el sistema de concesiones sea entendido por los organismos
mandantes como una alternativa de financiamiento de la construccion y operacidn de su in-
fraestructura, que estd a su alcance, pero sin renunciar a su responsabilidad en la definicidn de
politica sectorial asf como a su poder de decisién sobre qué infraestructura concesionar.
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Lo anterior requiere generar relaciones de largo plazo con los mandantes, tal como hasido 12 11 gitado en costa 2011,

experiencia en aeropuertos. Para ello, se debe avanzar en una mejor delimitacion de roles y
responsabilidades. Asi también, se debe asegurar la participacién temprana y continua de los
mandantes en el disefio de los proyectos y del modelo de negocio, de manera de alinear desde
el inicio a mandante y mandatado.

Tgualmente, si la decision politica en un drea ajena al MOP fuera incorporar APP en sus
planes, es indiscutible que ello debe ir acompafiado de la generacion de capacidades técnicas
en materia de gestién y control de contratos de esta naturaleza, de manera de delegar en los res-
pectivos mandantes la supervision de su infraestructura en la etapa de explotacion. Asf ocurre
actualmente en el drea aeroportuaria. Lo contrario produce altos costos de transaccidn en la
operacién del recinto.

Por ejemplo, el MOP al hacerse cargo de supervisar la operacion de una cércel concesionada,
debe evaluar aspectos como la alimentacidn de la poblacion penal, el aseo, la atencidn sani-
taria y mantencién del recinto. No es claro que el MOP tenga ventajas comparativas en este
aspecto frente a la autoridad a cargo del drea.

Aunque existe un contrato que indica qué fiscalizar y como, se puede generar un desalinea-
miento entre responsabilidades y expectativas, ya que los servicios pueden ser muy diversos,
diffciles de fijar y evaluar por parte de una inspeccion fiscal del MOP que se guia por las di-
rectrices y posibilidades que define ese contrato. Més alld de quién finalmente supervise dichos
contratos, lo cierto es que la incorporacidn de estindares de servicio es un aspecto reciente que
requiere mejoras continuas para generar parametros que sean medibles, alcanzables y realistas.

Por lo anterior, el MOP deberfa realizar su aporte adecudndose a la realidad de explotacion de
un sector que le es ajeno, pero la inspeccion fiscal, sus metodologfas, juicios y procedimientos de
trabajo, debiera estar a cargo de una entidad especializada dentro del sector respectivo. Es decir,
el rol de las instituciones debe ser coherente con sus mayores capacidades y conocimientos.

Alfinal, la pregunta clave al momento de decidir una concesion siempre serd cudl es la opcion
que entrega y mantiene infraestructura y servicios, a un menor costo y a tiempo para una
pronta disponibilidad por parte de los usuarios.

Resolver bien esta pregunta es fundamental, toda vez que significa comprometer pagos del
Estado por un periodo extenso, por lo general entre 15 a 20 afios.

En ese terreno, para esbozar una respuesta a la pregunta anterior siempre estard presente la
dimension econdmica en primer término, fundamentalmente en dos sentidos!!1: el financia-
miento (aun cuando el costo de fondos fiscales fuera inferior al del privado, existen restricciones
presupuestarias y por tanto hay un costo de oportunidad y eficiencia del privado); y los costos
mismos de prestacidn de los servicios.

Al mismo tiempo, recapitulando lo discutido mds arriba, se puede argumentar que un enfoque
responsable en esta perspectiva requiere hoy considerar al menos lo siguiente:
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112 Como se menciond,
fomentar las capacidades es
crucial para el desarrollo de
un sistema de utilizacion de

APP. Estas capacidades dicen
relacion con dos componentes
igualmente relevantes: formacion
téenica, a fin de colaborar

en la generacion y posterior
supervision de proyectos de alta
calidad; y alineamiento con la
estrategia publica de utilizacion
de APP, es decir, que la entidad
mandante se hace corresponsable
del cumplimiento efectivo

del contrato, a partir de sus
competencias y facultades.

Expectativas hacia los actores publicos
como mandantes en una APP

Dinamica de la

CONFIANZA

g Py )

Mandante
Publico
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a. Analizar los resultados de estos recintos concesionados y optimizar las metodologfas de
decision respecto de si canalizar una obra publica via contratacion directa el Estado o via
concesiones. Ello precedido de una condicion comentada anteriormente: generar medicio-
nes sectoriales confiables para la evaluacién y toma de decisiones.

b.  Evaluar si es conveniente emprender cambios normativos para descentralizar a pertenen-
cia de los contratos de concesion en la fase de explotacion, con el fin de empoderar al
mandante, como institucion especializada, en la supervision del contrato.

¢ Revisar aquellos aspectos técnicos y regulatorios especificos —derechos y deberes— que sean
perfectibles en los contratos disefiados.

Esta pauta permitird avanzar en la definicidn de las condiciones y los limites de expansion de
las APP en casos como hospitales, establecimientos penitenciarios, u otros de naturaleza similar
(presencia de pago por disponibilidad).

Sin embargo esta condicion necesaria no es suficiente. La experiencia sefiala que con man-
dantes publicos comprometidos, empoderados pero también técnicamente preparados,
sustentados en el aprendizaje de aquellos casos donde la institucionalidad ha demostrado
beneficios, se facilita expandir las APP mediante planes de desarrollo hacia nuevas dreas!12.

En este marco, el aporte principal del MOP es poner a disposicion de las instituciones man-
dantes no sélo un cuerpo legal para implementar obras bajo el esquema de APP, sino también
capacidades técnicas y herramientas de gestion, para que dicha opcion sea eficiente.

Cuando el fomento de las APP es una politica de Estado, los actores puiblicos deben reflejar un
comportamiento claro en dos direcciones (Figura 3):

1. Dindmica de confianza hacia el sistema: demostrar compromiso, comunicar sus virtudes asi

como los aspectos susceptibles de mejora, sugerir soluciones desde la realidad particular de
cada ente publico, incluso aquellas relacionadas
con la cultura organizacional de cada institucién
que puedan entorpecer el nuevo esquema de ges-
tion.

Figura 3

2. Dindmica de responsabilidad con el siste-
ma: los resultados en cada etapa del proceso son
responsabilidad del ente publico involucrado, es-
pecialmente si se trata de un mandante con las
herramientas adecuadas para ejercer su rol. Esas
responsabilidades debieran ser asignadas, como
fue indicado, en funcidn de las mejores competen-
cias y conocimientos del sector, es decir de acuerdo
al perfil de especializacidn de las instituciones.

Dinamica de la
RESPONSABILIDAD
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Por ejemplo, en el esquema institucional de APP en Reino Unido (Figura 4)!13 la unidad cen-
tral de APP, radicada en el Tesoro, se encarga de tres funciones principales: 1) la planificacién
estratégica del desarrollo de infraestructura bajo esta modalidad; 2) el disefio e implementacién
de politicas publicas para favorecer el esquema APP; y 3) el apoyo técnico y formacion, para que
los equipos de distintos niveles de la administracion publica tengan la capacidad para elaborar
y evaluar proyectos a desarrollarse mediante una APP.

Sin perjuicio de que este orden institucional no necesariamente es replicable en Chile, fija
una forma de enfrentar dilemas institucionales en este terreno, logrando ventajas como las
siguientes:

a. la descentralizacion en la elaboracidn y priorizacion de proyectos, lo que permite, guiado
por las directrices estratégicas de gobierno, mayor margen de decisiones a nivel sectorial y
local;

b. el compromiso con el esquema APP, en tanto releva su cardcter financiero y lo integra al
andamiaje natural de ejecucion de proyectos a nivel sectorial y local;

¢ laprecision técnica de los proyectos, ya que los expertos sectoriales y locales estan involu-
crados desde el principio y en toda la cadena de preparacin y evaluacién de las iniciativas,
luego en la elaboracidn de las bases de licitacion y finalmente en los contratos;

d. laresponsabilidad por el buen manejo y operacién de los contratos, durante todo su ciclo
de vida, pues queda en manos de quien efectivamente opera la infraestructura;

Figura 4
Esquema institucional de APP en Reino Unido

IPA - Unidad APP Central
Planeacion, disefio pol. publicas,
apoyo a la estructuracion y
aprobacion

Autoridad de
Proyectos e
Infraestructura

LP - Unidad APP Municipal
Apoyo a la estructuracion de
proyectos municipales
y evaluacion

Alianzas Locales

Ministerio de
Transporte
(Unidad de

Financiacion Privada)

Ministerio
de Educacion
(Unidad de
Financiacion Privada)

PFU - Unidades Sectoriales
Apoyo en aspectos especificos
al sector y evaluacion

Ministerio de Salud
(Unidad de
Financiacion Privada)

Autoridades licitantes
identificacion, seleccion,
preparacion, licitacion,
adjudicacion y monitoreo

Autoridad Licitante
(a nivel nacional,
regional o municipal)

Autoridad Licitante
(a nivel nacional,
regional o municipal)

Autoridad Licitante
(a nivel nacional,
regional o municipal)

NAO
Auditoria y comparacion
transversal de
proyectos (ex post)

Unidades regionales
Apoyo en Gales, Escocla e lrlanda

Oficina Nacional de
Auditoria

Unidad Gales Unidad Escocia Unidad Irlanda

Autoridad Licitante
(a nivel nacional,
regional o municipal)
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113 A partir del 1 de enero de
2016 la nueva Autoridad de
Proyectos e Infraestructura (IPA
en inglés), fusiond la labor de
Infrastructure UK (IUK) y de la
Major Projects Authority (MPA).

Fuente: Javier Encinas (2015), presentacion “Experiencia del Reino Unido: Marco Institucional para la Preparacion, Evaluacion y

Aprobacion de proyectos APP”, Infrastructure UK.
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e. laeficiencia para aumentar los sectores y proyectos disponibles, a partir de un equipo cen-
tralizado que logra expandir capacidades al resto de la administracion publica.

El Gltimo punto se aprecia para los casos de Inglaterra y Francia, en los dos graficos siguientes
(32y33), a partir de informacion publicada por el European PPP Expertise Centre (EPEC).

En efecto, en estos paises, que cuentan con capacidades descentralizadas para la elaboracin y
evaluacién de proyectos, se observa una mayor diversificacion de sectores usuarios del esquema
APP, incluyendo 4reas como educacion, salud, manejo de residuos, cultura, deporte, ilumina-
ci6n de calles, entre otros.

Grafico 32
Inglaterra: stock de proyectos APP por sector, 2012
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Fuente: EPEC.

Grafico 33
Francia: proyectos APP por sector, periodo 2004-2012
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114 Esta seccion y la siguiente se
nutren en parte del documento
del MOP (2013), “Sistema de
concesiones en Chile, 1990-2013".

115 El proyecto de ley ingresado
al Congreso en junio de 2015
busca precisamente modificar

la dependencia jerdrquica de la
DGOP, generando una direccién
formal y otorgdndole poder
administrativo al futuro Director
General de Concesiones.
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5.1. Origen y evolucion
de la Coordinacion de Concesiones''*

omo se detalld en el capitulo 1, las concesiones en Chile tienen su origen en el
diagndstico compartido sobre el déficit en infraestructura, a inicios de los afios
noventa , al momento de recuperar la democracia en el pafs.

El Gobierno del Presidente Patricio Aylwin tomd la decisién estratégica de
potenciar la asociacién publico-privada para el desarrollo de infraestructura, enviando al Con-
greso Nacional en noviembre de 1990 un proyecto de ley que permitiera poner en marcha
procesos de esta naturaleza. La incorporacién del capital privado al sector de infraestructura
requerfa definir una estructura institucional que asegurara una relacién fluida y colaborativa
entre el sector ptiblico y privado.

Posterior a la dictacion de la Ley 19.068, mediante el DS MOP N°112, el afio 1992 se cred el De-
partamento de Concesiones, una unidad pequefia dependiente de la Direccion General de Obras
Publicas (DGOP) cuya finalidad era impulsar, supervisar y controlar el sistema de ejecucion,
reparacion, conservacion y explotacién de obras publicas a cambio de su concesidn temporal.

Con un reducido grupo de profesionales no podfa abarcar la totalidad de las actividades y res-
ponsabilidades que implicaba licitar y entregar en concesidn las nuevas obras definidas, entre
las cuales estaba la Ruta 5.

De esa manera, en el afio 1994 se cred la Unidad Ejecutiva de 1a Ruta 5, integrada originalmen-
te por doce profesionales de diversas dreas. Dentro de las consideraciones que se tuvo en vista
para su creacidn estaba la necesidad del MOP de materializar en breve plazo las inversiones
necesarias en rehabilitacion, mejoramientos y ampliaciones de la Ruta 5, a través del esquema
de APP. Dicha unidad también tenfa un cardcter funcional de la DGOP.

Posteriormente, a comienzos de 1995, se cred el cargo de Coordinador General de Concesiones
del MOP, cuya finalidad era proponer la politica de ejecucion y supervision de obras por el
sistema de concesién. En ese mismo afio y durante 1996 se crearon las siguientes unidades
ejecutivas: Vialidad Urbana, Concesiones Interurbanas, Supervision, y Desarrollo y Concesiones
de Carreteras (que sustituyd a la Unidad Ejecutiva Ruta 5), todas de caracter funcional y depen-
dientes del Coordinador General de Concesiones.

También en 1996, durante el Gobierno del Presidente Eduardo Frei, luego de la dictacidn de la
ley 19.460, se cred la Coordinacion General de Concesiones, que unificaba las distintas unida-
des ejecutivas existentes hasta esa época y cuya finalidad principal era establecer y desarrollar
el sistema de concesiones. Tenfa siempre un caracter funcional de la DGOP, con una estructura
flexible y dindmica, que aseguraba el necesario proceso interactivo entre los sectores privado
y piblico! >,

Desde esa fecha y hasta la actualidad la CCOP se ha mantenido, experimentando modificacio-
nes s6lo en su estructura interna.
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5.2. La estructura organizacional
de la CCOP

aevolucion de la institucionalidad de concesiones fue gradual, priorizando siem-

pre la concrecién de proyectos por sobre el soporte institucional. Asf lo confirma

una evaluacion externa realizada por la Direccion de Presupuestos (DIPRES) el

ao 2007: en su origen “el énfasis del Sistema de Concesiones estaba en fo-

mentar el desarrollo de la industria”, y el contexto inicial “condiciond de tal
manera. . .que en ocasiones se sacrifico el resultado final de la obra en aras del objetivo
de concesionar”.

Ademds de este diagndstico, el informe también aborda las debilidades de dicho modelo:
a. Cartera de proyectos sin coherencia o mirada de largo plazo.

b.  Carencia de criterios y procedimientos para priorizar los proyectos a financiar, o asignar
recursos entre sectores o regiones.

¢. Mecanismos de coordinacion no establecidos en normas escritas.

d. Inexistencia de un sistema de informacion sistematizada y de control de gestion por pro-
yectos.

Estas conclusiones son coherentes con el modelo de racionalidad limitada de HA. Simon, de
hace més de medio siglo, que sostiene que las decisiones organizacionales normalmente se
toman bajo restricciones presupuestarias, politicas y de tiempo, lo que impide optimizarlas, y
s6lo permite soluciones medianamente satisfactorias.

Aello se suman condicionantes propias de esta naciente politica publica, como -la falta de expe-
riencia y conocimiento acerca de sus resultados, lo que hizo primar una estructura funcional,
flexible y reducida, que se adecuara al desarrollo del sistema. Lo que sf estaba claro era que las
estructuras tradicionales del MOP no eran capaces de desarrollar el programa de concesiones
en los plazos comprometidos.

De hecho, los primeros proyectos concesionados fueron coordinados por la Direccidn de
Vialidad, que supervisaba el proceso de expropiaciones y los aspectos constructivos. Sin em-
bargo, las especificidades de estos proyectos, junto a la velocidad que le imprimieron las
concesionarias, hizo necesario crear una estructura adicional para su construccién y revi-
sion. Posteriormente se decidié ademds generar una unidad para supervisar la explotacion
de proyectos concesionados.

En la medida que el sistema fue madurando y creciendo, y no se visualizaban sus limites para
el desarrollo de la infraestructura, tampoco existio claridad respecto de la forma y tipo de orga-
nismo que deberfa conducirlo hacia una fase de diversificacién de proyectos. Porello, las etapas
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de desarrollo del sistema siempre apostaron a “adecuaciones” de las estructuras, en funcién de
los desafios que emergfan.

La actual Coordinacién tiene como mision!'o “proveer, resguardar y mejorar obras y
servicios de infraestructura piiblica, en el marco de la asociacion piiblico privada, impul-
sando un desarrollo econdmico, social y cultural, sustentable y equitativo, promoviendo
la integracion territorial y una mejor calidad de vida”. Entre sus funciones estd proponer:

a. laprogramacién de los procedimientos de licitacion para la contratacion de estudios, pro-
yectos y ejecucion de obras ptiblicas fiscales a través del Sistema de Concesiones;

b.  las condiciones administrativas y econdmicas a las que se sujetardn los procesos de licita-
cion (para el otorgamiento de una concesion);

¢ las normas de fiscalizacién de los contratos de concesion, segdn la normativa vigente;

d. la(no) aceptacion de las ideas de iniciativa privada de concesion presentadas por particulares;
e. las modificaciones necesarias a los contratos de concesidn en construccion u operacion.
Su cadena de valor se compone de tres divisiones que siguen la lgica de un proyecto:

El drea de Desarrollo de Pro-

yectos recibe todas las iniciativas,

N publicas y privadas, y realiza sus
» andlisis, estudios de factibilidad,
definicion técnica y  definicion

econémico-financiera. Una vez
definido el proyecto, se precalifican
los participantes (en caso de ser necesario), se desarrolla el proceso de licitacidn y se adjudica.

Figura 5

Por su parte, Construccidn supervisa la ejecucion del proyecto de construccion, que puede
tardar hasta cuatro afios, dependiendo de su envergadura. Ello incluye el proceso constructivo,
el administrativo —componente muy importante en el caso de un proyecto ptiblico—, y el proce-
s0 con la comunidad y otros interesados.

El drea de Explotacion (operacion) recibe el proyecto una vez que se ha puesto en servicio.
Es la division mds nueva, pero paulatinamente la de mayor dimensién, ya que el nimero de
proyectos bajo su tutela, por la duracidn de las concesiones y porque la ley obliga a relicitarlos
una vez cumplido el plazo, ha ido aumentando.

Por otra parte, existen cuatro divisiones transversales, que dan soporte a las tres divisiones pre-
vias, en distintos momentos y aspectos de los proyectos:
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Divisién de Administracion y Finanzas: encargada de la gestion transversal de la
CCOP, del personal y del presupuesto, asi como de la validacion y pago a los proveedores,
en este caso, las sociedades concesionarias.

Division Juridica: apoya en la elaboracion de las bases de licitacion, en los actos admi-
nistrativos que requieren los proyectos nuevos y en todas las modificaciones de contratos.
También se encarga de la defensa jurfdica ante controversias y de cualquier interpretacion
legal de los contratos.

Division de Participacion y Territorio: tiene por misién garantizar la incorpora-
cién de los aspectos ambientales, territoriales e indigenas en los proyectos de concesidn,
lo que incluye la resolucion de conflictos mediante participacion ciudadana temprana.

Division de Estudios y Anlisis Financiero: de reciente creacién, busca institucio-
nalizar los andlisis financieros de proyectos en desarrollo, en construccién o explotacidn,
efectuar un seguimiento permanente de la industria y realizar estudios transversales que
permitan mejoras de proceso continuas.

5.3. Relacion con otros actores publicos

e revisa a continuacion la relacién de la CCOP con los actores que apoyan el siste-
ma, entendidos €éstos como los usuarios de la herramienta de concesiones y no los
usuarios de las obras concesionadas, tema de otro capitulo.

El proyecto de ley que busca crear la Direccion General de Concesiones plantea

dentro de las funciones principales de esta nueva unidad, el fortalecer “lz promocion del
mecanismo y la cartera de proyectos entre inversionistas y financistas, nacionales y ex-
Iranjeros”, en coordinacion con las demds instituciones competentes en esta materia.

Asimismo, busca “estudiar, analizar y proponer al Minisiro de Obras Priblicas proyectos
que puedan ser promovidos y ejeculados mediante el sistema de concesiones [...], sean
éslos de iniciativa propia, de ofros ministerios u organismos de la administracion piiblica
0 de iniciativas privadas. ...

tores principales:

Los capitulos que siguen tratardn los dos ltimos
vértices. En cuanto al Estado, el sistema requiere la
coordinacion interinstitucional de varios actores publi-
cos, particularmente cinco, que son los que participan
permanentemente en el proceso (figura 7).

Figura 6
Teniendo como marco estos propdsitos, las APP se Estado
pueden esquematizar como una relacion entre tres ac-

Sector privado

A

Comunidad
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Figura 7
Actores involucrados en el sistema de concesiones

El Ministerio de Hacienda, a través
de DIPRES, estd presente mediante la

Impactos Fiscales

Ministerio de
Hacienda
Direccién de
Presupuestos

Ministerio de

Desarrollo Social

Elaboracion propia en base a informacion de DIPRES.

17" Como fue expuesto en el
capitulo 3, actualmente se trata
bésicamente de Ingresos Minimos
Garantizados.

118 Medida incorporada en las
recomendaciones del Consejo
Asesor de Financiamiento de la
Infraestructura Pdblica en Chile,
mayo de 2015.

PEEEN  Obras Piblicas

Evaluacion Social

asignacion anual de presupuesto para
la CCOP y a través de la aprobacidn
de los proyectos, la determinacion del
monto de subsidio cuando correspon-
de, y de las futuras modificaciones de
contratos.

Revision Juridica

Ministerio de Contraloria

e General de
Coordinacion de

Concesiones

la Republica

Estudio de Impacto Ambiental .
4 Todos los contratos de obras concesio-

nadas deben ir suscritos por el Ministro
de Hacienda, lo que lo convierte en el
contrapeso  institucional ~necesario
para reducir el riesgo moral o de selec-
cién adversa presente en los proyectos
de infraestructura piblica.

Servicio de
Evaluacion Ambiental

En efecto, los Ministerios de Hacienda y Obras Ptblicas trabajan en conjunto a partir de sus
respectivos objetivos que, en caso de entrar en conflicto, son resueltos con la presencia de
ambos, asegurando un adecuado equilibrio.

En teorfa, el MOP tendr interés en generar proyectos lo mds atractivos posible, para que las
empresas se interesen en participar en las licitaciones. EI nimero de participantes, ademds
de ser positivo para la competencia, es una sefial de éxito para el programa. No obstante,
los criterios para las cuentas fiscales del Ministerio de Hacienda inciden en la viabilidad de
los proyectos, dado que los subsidios y las garantias eventualmente involucrados son de su
responsabilidad, ya que afectan la contabilidad fiscal.

Las garantfas financieras poseen un rol clave en este escenario'”. Si bien su carcter con-
tingente diffculta su estimacion, es claro que las disponibilidades presupuestarias y los
compromisos vigentes y futuros determinan la trayectoria de recursos posibles de compro-
meter en proyectos de concesion.

Aunque no se reflejan en el Presupuesto Fiscal, las garantias son reportadas en el Informe
de Pasivos Contingentes de la Direccion de Presupuestos, es decir, son transparentes en la
gestion financiera del Estado y monitoreables por parte de organismos internacionales y del
mundo financiero. Por lo tanto, la I6gica de contrapeso institucional propia del sistema de
concesiones chileno es positiva.

Sin perjuicio de esta dindmica de relacion entre ambas entidades, una disyuntiva no bien
resuelta es cGmo programar los recursos para proyectos de concesiones en un contexto plu-
rianual, a objeto de proporcionar sostenibilidad a la inversion ptblica, siempre bajo criterios
que garanticen la eficiencia en la ejecucion del gasto!!s.

Por otro lado, lo descrito previamente es un contrapeso fundamentalmente financiero. Exis-
ten consideraciones previas, que es necesario analizar y plantean interrogantes en relacion a
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los incentivos presentes en el disefio institucional: jQuiénes y bajo qué procedimientos deben
intervenir en la decisidn respecto de si un proyecto debe ejecutarse por concesion o por otro
tipo de contrato? ;Como se define el banco de proyectos a concesionar y a qué horizonte de
plazo? ;Como se articula éste con periodos de gobierno que duran cuatro afios? ;Como evitar
que en ciertos casos la prisa por implementar obras afecte la calidad de los proyectos o sus
modificaciones? Y, finalmente, jes adecuado que la unidad que elabora los proyectos sea
también la que licita y supervisa durante su operacion?

El segundo actor es la Contralorfa General de la Reptiblica (CGR), que participa en la apro-
bacion de las bases de licitacion mediante la “toma de razén”. Este es “el procedimiento
de control preventivo a través del cual verifica la constitucionalidad y legalidad de los
decretos y resoluciones [... ] constituye un control de juridicidad de los instrumentos
que se examinan, sin calificar los aspeclos de mérito o de conveniencia de las decisiones
politicas o administrativas ™,

La CGR también tiene una funcion auditora para “velar por el cumplimiento de las
normas juridicas, el resguardo del patrimonio piiblico y respeto del principio de pro-
bidad administrativa”. Dichas auditorfas pueden evaluar tanto los sistemas de control
interno de los servicios y entidades, asi como un proyecto especifico, en particular cuando
involucra desembolso de dineros ptblicos o el cumplimiento de normas y atribuciones de
los funcionarios.

El rol de la CGR ha evolucionado en el tiempo, desde un fiscalizador de las formas hacia un
ente mds focalizado en el contenido de los contratos.

Por su parte, el Ministerio de Desarrollo Social (MDS), es la institucién que genera las
metodologfas de evaluacién de proyectos y se encarga de verificar la rentabilidad social de
aquellos presentados.

Finalmente, el Servicio de Evaluacion Ambiental, también presente, tiene a su cargo el pro-
cedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 2 letra j) de la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente. A partir de
un Estudio o Declaracidn de Impacto Ambiental, determina si el impacto ambiental de una
actividad o proyecto se ajusta a las normas vigentes.

Cabe precisar que el MOP, el quinto actor, juega un rol en este esquema a través de un
conjunto de unidades que se encargan de determinados tipos de infraestructura, como
Arquitectura, Aeropuertos, Obras Hidrdulicas y Vialidad. La principal diferencia con otros
mandantes es que los controles y eventuales adaptaciones se resuelven al interior del minis-
terio y, por tanto, bajo una misma linea de orientacién!2,

19 Extraido de Contralorfa
General de la Reptiblica,
www.contraloria.cl

120 Otros Grganos publicos
mandantes son aquellos con
poder para ejecutar obras
puiblicas, principalmente los
Ministerios del Interior —pasos
fronterizos—, Transportes

y Telecomunicaciones —
infraestructura del sistema

de transporte urbano,
Transantiago—, Salud
—hospitales—y Justicia —Centro de
Justicia y recintos penitenciarios—.
También los Gobiernos
Regionales o municipios podrfan
llevar a cabo una obra bajo el
esquema de concesion.
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durante la elaboracién del
proyecto de ley de Direccién
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como de entrevistas efectuadas
con diversas instituciones,
académicos, personeros de la
industria y otros actores del
campo de las concesiones.
También de las conversaciones
con el Banco Mundial, en

2015, para la evaluacion del
fortalecimiento institucional.
Asimismo, recoge las conclusiones
del estudio encargado por la
Direccion General de Obras
Pdblicas (2007) para una
propuesta de institucionalidad de
concesiones.

122 Fuente: Diario La Tercera, 11
de abril de 2014.
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5.4. Necesidades de fortalecimiento
institucional'?

| Banco Mundial (2015) ha identificado tres aspectos que afectan el buen funcio-
namiento del programa de concesiones en Chile:

o Estructurales: propios del ciclo de inversiones pablicas y concesionadas;
e Institucionales: particulares al disefio institucional chileno;

e Funcionales/operativos: aquellos que mds all4 de los incentivos del disefio institucional,
pueden ser modificados o mejorados sin necesidad de reformas legales.

Los desaffos estructurales estan asociados fundamentalmente a consideraciones del ciclo po-
litico y la aceptacidn social del modelo. Respecto de lo primero, y expuesto previamente, es
una limitante la tension que se genera entre la dimension temporal de los proyectos de obra
puiblica concesionada y la duracién de los ciclos politicos. Las politicas, programas y proyectos
de infraestructura deben ser consistentes con una vision estratégica de pafs, més alld de las
carencias inmediatas o la duracién de un mandato de gobierno. En palabras del Ministro de
Obras Publicas, Alberto Undurraga, “las obras piiblicas son obras de Estado que trascienden
a los gobiernos ™2,

Si bien la planificacién estratégica e integral por parte del Estado es sin duda relevante para los
planes de obras publicas, no basta con que exista sino que debe respetarse o, al menos, tener
procedimientos claros y permanentes de correccidn o actualizacion.

En el caso de Chile, dentro del propio MOP, Ia Direccion de Planeamiento (DIRPLAN) elabora y
actualiza periédicamente un plan de inversiones de largo plazo, como lo es la Agenda Infraes-
tructura, Desarrollo e Inclusion, Chile 30-30, vigente a la fecha. Este esfuerzo, que excede el
ciclo politico, con horizontes de 10 6 15 afios plazo, implica recopilar y ordenar, en un proceso
participativo especialmente con las regiones, un conjunto de iniciativas que dan cuenta de los
requerimientos mds estratégicos de infraestructura basica en el pafs. En este marco, la CCOP es
un ente ejecutor de politicas que son planificadas junto con DIRPLAN.

En el mismo tenor, I planificacion de la infraestructura vial requiere la continua coordinacién
con las autoridades de transportes, en particular, con el Ministerio de Transportes y Telecomu-
nicaciones (MTT) v, en el caso de la Region Metropolitana, con el Directorio de Transporte
Pablico (DTP).

Con proyectos que tienen el mismo ciclo temporal que un gobierno —hasta cuatro afios, desde
su concepeion hasta su construccion— las tensiones son evidentes y los cambios de alto costo.
Un ejemplo es a concesidn de hospitales, donde se opté por no continuar con la politica ante-
rior. Mds alld de la discusién sobre la conveniencia o no de concesionar hospitales, es evidente
que un cambio de politica genera incertidumbre, retrasos y costos importantes.
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En la medida que exista una politica de infraestructura, expresada en un programa de inver-
siones de largo plazo, a su vez refrendado por entidades politico-institucionales transversales, se
reduce la posibilidad de cambios drasticos, y con ello sus costos.

El segundo aspecto se relaciona con que si bien el concepto “pago por uso” contd con acepta-
cion en sus inicios, en la actualidad exhibe ciertos cuestionamientos por parte de la ciudadanfa.
En concreto ello se vincula con las politicas de reajuste tarifario y los estindares de servicio que
hoy exige la gente, entre otros.

Al respecto, con una buena metodologfa, que integre aspectos tanto cuantitativos como cuali-
tativos, y que pondere adecuadamente todas las externalidades, serd posible filtrar mejor qué
tipo de infraestructura es susceptible de concesionar, contribuyendo a mejorar la percepcién
del sistema.

Por lo anterior, es necesario realizar evaluaciones permanentes con la ciudadanfa, tanto sobre
la politica de concesiones como sobre proyectos especificos, para entender por qué algunas
experiencias generan desconfianza o disgusto, y otras han sido exitosas y valoradas por parte de
los usuarios (como en el caso de aeropuertos).

En relacion al fortalecimiento institucional, la actual organizacion de la CCOP como unidad
ad hoc dependiente de 1a DGOP y carente de una orgdnica formal, no es coherente con la
relevancia de su accionar ni la magnitud de inversién que sustenta, la que asciende aproxi-
madamente a un tercio de las inversiones ptblicas planificadas para los siguientes afios. Se
espera que esta situacion se resuelva con la creacion formal de la Direccion General de Obras
Concesionadas, al interior del MOP, una vez aprobado el proyecto de ley respectivo.

También persiste 1a necesidad de contar con un 6rgano independiente que monitoree los con-
tratos en operacidn, carencia que se buscd resolver con la creacin de una Superintendencia de
Concesiones, proyecto de ley que no prosperd.

Por otra parte, el uso y abuso de las iniciativas privadas refleja una vulnerabilidad institucional,
no atribuible al sector privado. En los hechos, este mecanismo, vinculado a debilidades presu-
puestarias en materia de estudios que ha arrastrado la CCOP, se ha convertido en una forma de
adelantar proyectos no abordados por el MOP, promoviendo estudios sin cargo al presupuesto
publico. Sin embargo, se trata en general de proyectos de infraestructura ms alineados con in-
tereses privados que con las prioridades consideradas en los planes directores de infraestructura.

Es decir, apoyarse excesivamente en estudios privados, conlleva la debilidad potencial de que
algunos proyectos se sustenten sobre una mirada legftima pero parcial, ajenos a una planifi-
cacion integral de una politica ptiblica mayor (por ejemplo en el caso de las obras viales como
parte de una red de transporte).

En otro dmbito, en la vision de algunos actores privados, la concentracion de funciones en
la CCOP —preparacion, licitacion, construccidn y explotacion de los proyectos— si bien tiene
el beneficio de ser una “ventanilla inica” frente al concesionario, también atenta contra un
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buen equilibrio entre el corto y el largo plazo. La premura por lograr las metas de inversion
distrae recursos de las tareas de horizonte mayor. Ademds, como es advertido en la literatura,
ello genera un potencial conflicto de interés, en cuyo caso es necesario crear una clara divisién
entre [a preparacion y la gestion de los proyectos.

En ese sentido, es recomendable mirar la organizacién de sectores con una regulacion mis
madura, como es el caso del sector eléctrico que, si bien tiene diferencias, estd disefiado para
separar las labores de planificacién y de regulacidn (largo plazo), y las funciones de operacién
y su supervision (corto plazo) 143,

Otro tema a ser considerado es que la CCOP tiene un sesgo hacia aquellas obras de infraestruc-
tura propias del MOP. De hecho, 81% del portafolio de proyectos corresponde a obras viales, lo
que eventualmente significa desaprovechar la herramienta de APP para otro tipo de obras. Esta
conducta, abordada en el capitulo 4, podrfa residir en los bajos incentivos que tiene el ministe-
rio para incorporar nuevas 4reas, dada la complejidad que reviste preparar un nuevo proyecto
y la necesidad de cumplir los objetivos de inversion fijados.

Como ya fue sefialado, imaginar el sistema de concesiones como un mecanismo eficaz de
financiamiento de infraestructura, con un mayor dmbito de accion en los proximos veinte
aflos, requiere operar a nivel institucional con dos orientaciones: incorporar competencias y
experticia en materia de concesiones en otras entidades del Estado y traspasar facultades a fin
de que los mandantes, en tanto instituciones especializadas, asuman mayor responsabilidad
en la supervision de los contratos, al menos en la fase de explotacidn. Segtin se menciond, esto
evitarfa una distribucion de incentivos y responsabilidades no del todo eficiente, que se genera
al ser el MOP el titular de contratos de obras concesionadas en dreas que no son parte de su
nticleo esencial.

Bajo este prisma, la calidad de la gestion de los proyectos en casos de edificacion publica no
ha tenido un desemperio del nivel que se ha observado en otras dreas, como autopistas o aero-
puertos. Ello tanto en la formulacion del disefio de proyecto como en su operacion posterior. Al
margen de los cambios institucionales que pudieran emprenderse en un futuro, afianzar hoy
la relacién del MOP con los mandantes, cuando son otras instituciones publicas, es urgente
y relevante para lograr desempefios acordes con las expectativas depositadas en este modelo.

Finalmente, més alld de temas estructurales e institucionales, la organizacion también exhibe
importantes carencias en materia de gestion. Ello ha sido sefialado por el Banco Mundial en un
estudio elaborado en 2015, y fue también relevado por 1a evaluacion del programa de concesio-
nes llevada a cabo por la DIPRES en 2007.

De acuerdo a lo sefialado por dichos documentos, los principales aspectos en los que se debe
poner atencién son:

a. Lapolitica de recursos humanos no incorpora una adecuada carrera funcionaria, ni se
adectia al ciclo de los proyectos. Ello genera una fuga de talentos que son diffciles de
recuperar o lentos de reproducir. Tampoco existe un presupuesto adecuado para una capa-
citacion constante.



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

b. La falta de sistemas de informacidn, a nivel de proyectos y de gestion central, impide re-
currir a una base de antecedentes histdricos, que facilite nuevos anlisis o ayude en la
trazabilidad de lo realizado. Esto entorpece la fluidez de los procesos y genera pérdida de
recursos al tener que siempre recuperar o reconstruir los antecedentes requeridos para el
trabajo interno, o para proveerlos a usuarios externos.

¢ Lasactividades, recursos y productos de la CCOP no redundan en una visin clara e integral
de su realidad, objetivos y proyecciones. Falta un adecuado levantamiento de procesos y
mapas de riesgo, asi como una formalizacion de responsabilidades y funciones de cada
unidad. En otras palabras, es fundamental identificar lo que se hace y como se hace, para
poder evaluar e implementar las modificaciones que apunten a mejorar los resultados
institucionales.

Estas falencias histdricas demuestran la necesidad de mejorar la gestion de manera sustan-
cial, con recursos adecuados y procesos cada vez mds eficientes para lograr resultados de alta
calidad.

Por dltimo, una dimensién adicional de la gestién es el manejo presupuestario. Este aspecto es
recogido en un anexo al final de este capitulo.

5.5. Modificaciones de contrato

a modificacién de contratos ha sido uno de los temas mds sensibles en las conce-
siones de obras publicas, ampliamente analizado en la literatura, partiendo por el
pionero estudio de Guasch, Laffont y Straub (2003), focalizado en la experiencia
de paises latinoamericanos, incluido Chile.

La pregunta que emerge es: jpor qué serfa necesario modificar contratos si éstos han sido dise-
fiados por instituciones que persiguen el mayor bienestar social?

La respuesta es que la naturaleza de largo plazo de las APP hace altamente probable la existen-
cia de situaciones inesperadas, que generen la necesidad de un cambio en los términos iniciales
del convenio (contratos imperfectos). La ldgica propia de los proyectos, con cambios en la
patrones de flujo, o localizacion de la poblacién, asf como mayores exigencias de la ciudadanfa
hace necesario conservar un espacio para modificar los contratos de concesiones.

Aello se suman cambios normativos, algunos previsibles pero dificilmente cuantificables, como
las mejoras en exigencias de seguridad, medioambiente o accesibilidad universal para personas
con movilidad reducida.

También las partes —concedente y concesionaria— buscardn generar una modificacion a los
contratos si se producen asimetrfas de informacion, costos de transaccion o restricciones insti-
tucionales, que deriven en conductas estratégicas nuevas.

127



128

124 Transporte, electricidad,
agua, sectores sociales, y otros.

CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

Es decir, habr4 renegociaciones cuando: 1) exista un cambio en la asignacion de riesgos y/0 en
las condiciones del contrato, 0 2) se genere un cambio (no regulado) en el ambito del proyecto
(Guasch et al., 2014).

Bajo estos escenarios, mientras sea posible, es razonable que el momento dptimo para materializar
cambios no previstos sea durante la construccién de la obra, y no en la etapa posterior de opera-
cion. Ello explica por qué muchas veces se manifiestan tempranamente en la vida del proyecto.

En todo caso, ya que las modificaciones a los contratos son una realidad insoslayable, es nece-
sario identificar sus debilidades y los espacios de mejoras que ofrecen.

Segtin Engel e/ al. (2009), mds de la mitad de las modificaciones analizadas en su estudio
fueron acordadas entre el MOP y el concesionario, sin revision de terceros independientes. Esta
forma “cerrada” de operar con los cambios de contrato —se sefiala— claramente no es deseable.
Lo cierto es que estos acuerdos, en ese sentido, no son arreglos bilaterales, pues existen filtros
institucionales que incluyen el visto bueno del Ministerio de Hacienda asi como la aprobacién
de Ia Contralorfa General de la Republica.

De la misma manera, el estudio arroja que el porcentaje modificado bilateralmente fue mayor
en carreteras (97,3%). También que cada concesion fue modificada tres veces en promedio, y
que un 25% de los recursos invertidos fue agregado después de la adjudicacion del proyecto. Por
su parte, Bitrdn ef al. (2013) sefiala que estas inversiones llegan a un 15% sobre el valor origi-
nal de los contratos. Ambas cifras estdn dentro de los mérgenes que 1a propia Ley de Concesiones
hoy establece, es decir, han sido validados por los legisladores.

Més all4 de los montos estimados en los estudios anteriores la frecuencia de las modifica-
ciones y lo temprano que se gatillan ha cuestionado las virtudes del sistema, en particular
en cuanto a licitaciones transparentes y competitivas, la adecuada transferencia de riesgos
comerciales, la tarificacin eficiente por el uso de infraestructura y la racionalizacion de
la inversidn en este tipo de obras. En definitiva, evidencia la pugna entre reglas racionales
versus discrecionalidad.

Sin embargo, las cifras chilenas no escapan a la realidad de otros paises de la region. Segtin
Guasch (2004), entre 1980 y 2000, el 55% de los contratos de APP en infraestructura de transporte
en América Latina fueron renegociados durante sus primeros aflos de contratacion (3,1 afios en
promedio). En una nueva revision, entre 1990 y 2013, el 68% de los contratos de todos los secto-
res!24 de APP fueron renegociados y, en promedio, al afio de haber sido cerrados financieramente.

Los cuestionamientos respecto de la incidencia de las modificaciones de contrato que enume-
ran estos estudios, se basan principalmente en los siguientes aspectos:

a. Alteran la efectividad del sistema competitivo de licitaciones abiertas, al incorporar ex-
pectativas de futuras ganancias para el concesionario, generando un proceso de seleccién
adversa. Como corolario, los ganadores podrfan no ser las empresas més eficientes en cons-
truccidn y operacién, sino aquellas con especiales capacidades para renegociar o litigar,
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ya sea por su capacidad de influencia o, en el otro extremo, al actuar con la pauta de la
“maldicién del ganador”.

b.  ElEstado corre el riesgo de quedar capturado por la presencia de asimetrfas de informacién
y menoscabar su verdadera capacidad negociadora.

c. Priorizar la premura y no la prolijidad al licitar una obra emblemdtica, generalmente por
razones politicas, podrfa transformarse en una practica habitual no deseable.

Sin embargo, como se indicé antes, existen varios factores que hacen necesario conservar un
espacio para modificar los contratos de concesiones, el que por cierto debiera estar muy bien
delimitado.

Para un andlisis més equilibrado de las modificaciones de contrato, vale la pena mencionar
que en ocasiones las modificaciones responden a exigencias de inversiones ajenas al proyecto
original (como la incorporacidn de colectores de aguas lluvia en alguna carretera urbana).
Una comparacion interesante, pero que escapa a esta publicacidn, serfa comparar el sobrecosto
final entre inversiones ejecutadas por APP, versus aquellas realizadas como obras directas.

No obstante, las preocupaciones antes mencionadas siguen siendo validas. Para ello deben
establecerse mecanismos transparentes y nuevas instancias de control, lo que fue recogido por
el entonces Ministro de Obras Ptblicas, Eduardo Bitrdn en la Ley N° 20.410 de 2010 (ver ca-
pitulo 2), donde se incorporaron limites precisos a las modificaciones de contrato (tal como
se menciond, hasta un 25% de aumento de obras); compromisos explicitos sobre niveles de
servicio en los nuevos contratos; la obligacion de licitar las obras adicionales, para resguardar
las condiciones de competencia iniciales de la concesion; y la modificacién del mecanismo
arbitral, entre otras materias.

Asimismo, otro paso adelante ha sido también el establecimiento por parte del MOP'y del Mi-
nisterio de Hacienda, en 2016, de un mecanismo parametrizado y transparente que fija las
condiciones financieras aplicables a obras adicionales, en la bisqueda de mejores escenarios
para los intereses del Estado.

5.6. La supervision de los contratos
y el rol del control

asupervision de los contratos ha sido uno de los grandes desaffos del sector publico
en general, y de las obras publicas en particular, incluso mds all de las fronteras
de Chile. Una de las recomendaciones emanadas de la Camara de los Lores britd-
nica sobre el Private Finance Initiative, en 2010, indicaba:

“Monitorear y administrar los contralos de financiamiento privados ha sido una debili-
dad del sector piiblico, aunquie ha habido mejoras en arios recientes. Recomendamos que
las autoridades piiblicas debieran hacer mds para mantener y mejorar las habilidades
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comerciales de su staff que trabaja con proyectos financiados por privados, con énfasis en
gestion de contratos de largo plazo asi como en negociacion de contratos™.

Como se detalld en el Capitulo 1, los incentivos tanto del sector pablico como del privado estu-
vieron muy alineados en un inicio, pues se orientaron a impulsar una industria inexistente. Se
invitd ademds a actores extranjeros a participar, no slo por su capacidad financiera, sino tam-
bién por su experiencia, pues era la forma de transferir tecnologfas y practicas de un modelo de
contratacion hasta entonces ausente en Chile.

En la medida que la industria se fue consolidando, el MOP ganando experiencia, y las dificultades
propias de contratos de esa envergadura emergieron, la relacion entre el Estado y los privados
experimentd cambios. La modificacion legal de 2010 (ver capitulo 2) significé un nuevo para-
digma para algunos actores de la industria —desde una verdadera “asociacion pablico-privada”
hacia una figura més similar a la de mandante/mandatado— dando origen a una separacién de
intereses y conductas orientadas més hacia los beneficios particulares (problema de agencia).

Ello también habrfa modificado la forma de encarar la supervision de los contratos. Mientras
en sus inicios los encargados de cada proyecto tenfan un rol de gestor, a cargo del éxito de la
obra, durante los tltimos afios, su papel ha mutado hacia la relacién contractual propia de
una obra publica directa.

En las concesiones chilenas, la funcién de control de las obras concesionadas ha operado desde
lal6gica de la construccion més que de la gestion del contrato durante su operacion, y el acento
ha estado en la inspeccidn técnica, es decir, en el rol del “inspector fiscal”.

Si bien el sistema presenta ciertas fortalezas, como la vasta experiencia del MOP en la super-
vision técnica de las obras construidas, y el contar con un solo interlocutor ante la sociedad
concesionaria, esta figura ha generado cuestionamientos, al no ajustarse de manera eficiente
alamodalidad de concesiones.

Como lo destaca el Banco Mundial (2015), la fortaleza mencionada deviene en debilidad al
concentrar las decisiones y responsabilidad de contratos de gran envergadura en una sola per-
sona, que no siempre cuenta con los recursos o capacidades necesarias para su 6ptima gestion.
Ello, a pesar de contar con la subcontratacion de Asesorfas de Inspeccion Fiscal, que si bien son
un apoyo, generan un comportamiento de estancos (sio approach) que da paso a una falta de
consistencia en las decisiones que se toman entre proyectos.

Algo que tampoco se previd —ni institucional ni presupuestariamente— es que la cartera de
proyectos aumentara constantemente, llegando hoy a sumar 64 contratos. Un volumen cada
vez mds complejo de administrar.

Atendiendo a estas falencias, durante el 2008 se present6 un proyecto de ley para crear una
Superintendencia de Concesiones, que permitiera gestionar de manera idonea la etapa de ope-
racién —“‘explotacion” de los proyectos. La nueva institucionalidad tenfa como objetivo:
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a. Asegurar que los niveles de servicio se cumplieran;

b.  Promover y cautelar el respeto a los derechos de los usuarios y de los afectados por las obras
concesionadas; y

¢ Velar porque la informacidn relevante fuera de ficil acceso y disponible de manera oportu-
nay actualizada.

La Superintendencia apuntaba a un aspecto central del sistema: los mecanismos de control. En
la medida que el Estado es mandante de los proyectos, le es dificil, sino imposible, ser imparcial
al momento de evaluar el cumplimiento del contrato, convirtiéndose en juez y parte. Asf lo
sefialan variadas publicaciones (ver COPSA, 2012).

El proyecto de la Superintendencia también la responsabilizaba de la regulacién econdmica de
las modificaciones a los contratos, tema ampliamente cuestionado y comentado previamente.
Finalmente, se le otorgaban funciones para la realizacion y difusion de estudios, en especial
aquellos que permitieran establecer niveles de servicios minimos y difusion de informacién
relevante al publico.

Esta iniciativa legal que permanece como tal en el Congreso, releva por lo tanto aspectos de
gestion que la orgdnica actual no resuelve. Pretendfa, mediante una unidad orgnica nueva,
separada del MOP, incorporar entonces ciertas tareas criticas para el buen funcionamiento del
sistema, en la linea de lo descrito mds arriba.

No es del dmbito de este texto evaluar la conveniencia de una Superintendencia, sino destacar
que el drea de la fiscalizacién durante la explotacidn de los proyectos sigue siendo un desafio
para la institucionalidad, ya que mejorar la relacion y la objetividad de quien vela por el cum-
plimiento del contrato estd relacionado con la concepcion misma de la APP.

Por otra parte, como fue indicado en el capitulo 2, la modificacin legal de 2010 también
explicitd por primera vez la necesidad de establecer niveles de servicios, reflejo de un transito
en la concesion desde una dptica de “obra terminada” a otra de “provision de un servicio
de infraestructura”. Sin perjuicio de que el sistema estaba concebido desde sus inicios para
que las obras fueran operadas por un actor privado (lo que estd en el concepto de proyectos
Build-Operate-Transfer, BOT), ello puso el acento en un desafio mas complejo para la labor de
fiscalizacion, ms all de 1a forma orgdnica como ella pudiera implementarse. En otras pala-
bras, con la evolucidn del sistema, no solo aumentaron las tareas en este 4mbito, sino también
cambid su orientacion.

Por tiltimo, cabe mencionar la importancia que ha cobrado el concepto de proteccion de los
usuarios, que el proyecto de Superintendencia también abordaba. Es un aspecto hoy no bien
resuelto, en particular en los proyectos de concesion donde los usuarios son distintos de los
afectados, y donde las metodologfas de evaluacién no internalizan todas sus externalidades.
Esta materia se aborda con més detalle en el capitulo 7, referido a la comunidad.
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Anexo Estadistico de Datos Presupuestarios

A.

Introduccion

La gestion presupuestaria de 1a Unidad de Concesiones es un 4rea en la que sin duda ha habido
un continuo aprendizaje.

Inicialmente, el MOP no estaba preparado para enfrentar las necesidades de calce temporal pro-
pias de la inversidn de los proyectos concesionados (MOP, 2003). Es decir, cuando se reduce el
tiempo de construccion ello permite al concesionario adelantar los cobros y, por consiguiente,
asegurar la rentabilidad del proyecto, otorgando tranquilidad a los financistas.

Esta nueva realidad signific adaptar el manejo presupuestario, en al menos los siguientes
factores:

a)

Expropiaciones. EI MOP ha debido optimizar el tiempo de ejecucidn de las expropiaciones,
afin de evitar que retrasen la obra. A pesar de ello, con frecuencia siguen siendo una fuente
de dificultades para el desarrollo de los proyectos.

IVA. Si bien las tarifas concesionadas estin exentas de este impuesto, el concesionario re-
cupera el IVA generado durante el periodo de construccion y pagado a sus proveedores y
contratistas, a través del presupuesto del MOP. Mientras més veloz avanza la construccidn,
mds rapido se requiere reembolsar el VA, lo que impacta el presupuesto del Ministerio. Asf,
se da la paradoja de que mientras més eficiente es el concesionario en entregar las obras,
mds se estrecha el presupuesto sectorial anual del MOP al hacer frente a este pago. Esta
dindmica se repite en el periodo de explotacion, cuando el concesionario factura IVA por el
servicio de operacién y mantencion de la via, desde la puesta en servicio provisorio (PSP)
hasta el término de la concesion.

Subsidios y compensaciones. Estos pagos operan una vez que la obra entra en servicio, por
lo que cualquier adelanto respecto de los plazos inicialmente previstos, tiene inmediatas
consecuencias presupuestarias, reproduciéndose la misma paradoja explicada anterior-
mente.

Inspecciones Fiscales. Como fue indicado, por ser las concesiones habitualmente obras
grandes, con varios frentes de trabajo, ha sido necesario contratar asesorfas especializadas
para el Inspector Fiscal. Ellas aseguran la calidad constructiva, el respeto a las exigencias
en las bases de licitacidn, y la operacion conforme a esas indicaciones. Como consecuen-
cia, los gastos en estas asesorfas han aumentado a medida que avanzan las adjudicaciones
del programa.

Las secciones siguientes presentan cifras de la gestion presupuestaria de la CCOP, tanto desde la
perspectiva de los gastos como de los principales ingresos que se han recolectado para el Fisco
por esta actividad.
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B. Evolucion del presupuesto anual y ejecucion

La evolucion del presupuesto asignado a la CCOP ha dado cuenta del crecimiento del sis-
tema, sobre todo en el periodo 1995-2003, cuando aumentd de menos de 2 millones a 17,5
millones de UF.

Posteriormente, hasta el afio 2008, los montos experimentaron un ciclo variable, que concluyg
ese aflo con un presupuesto inferior a los 14 millones de UF, un retroceso a un nivel similar al
del afio 2002.

Finalmente, desde el afio 2009, el presupuesto ha exhibido una importante recuperacién, al-
canzando niveles en torno a 19 millones de UF, montos que han permanecidos estables, aunque
con leves retrocesos consecutivos en el cuatrienio 2012-2015.

Al analizar la participacion de la CCOP sobre el presupuesto total del MOP, se refleja el prota-
gonismo que ha ganado esta unidad a partir de 1995, afio en que dispuso por primera vez de
una linea de presupuesto propia. Ese primer presupuesto equivalia slo a un 4% del presupuesto
total del MOP, como se observa en el grafico 34.

En contraste, en 2000 Gréfico 34

supera el 20% del presu- Presupuesto segln Ley: participacién de CCOP en total MOP

puesto total de la cartera, porcentaje

0%

la segunda mitad de los 199 2000 2005 2010
noventa y principio de u Presupuesto Concesiones = Presupuesto resto MOP
los dos mil Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Finalmente, en 2015, dicha participacion se mantuvo en los rangos histéricos promedio, con
una incidencia de un 22%.

Paralelamente, al comparar este presupuesto con su ejecucion real (grafico 35), se observa que
en particular los afios comprendidos en el periodo 1998-2008 presentaron una sobre ejecucion,
aexcepcion de 2003,

Particularmente relevantes fueron las sobre ejecuciones del cuatrienio 2005-2008, con porcen-
tajes de incremento sobre lo establecido inicialmente entre un 14% y un 34%. El principal ftem
asociado a este gasto fue el pago de compromisos vigentes de alto costo.

( )
y en 2005 sobrepasa in- ~ 100%
clusoel 30%, afioen que %%
son relevantes los pagos %%
de compensaciones aso- 7°:”’
ciados a compromisos :2;
vigentes. Es decir, la
presenciadelaCCOPen
el presupuesto del MOP 50, o
crecié mds de ochoveces 1% " 2% ° 2%
en diez afios, durante

22%

2015
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Grafico 35
Presupuesto de Concesiones y nivel de ejecucion
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Este periodo, en concreto el afio 2006, exhibid el mayor monto de ejecucion presupuestaria de
la CCOP, empinandose sobre los 21 millones de UF.

En contraste, entre 2012 y 2014 hubo una ejecucidn presupuestaria inferior al monto asignado

por ley. Es notorio el caso de 2013, cuando el porcentaje no ejecutado del presupuesto alcanzo
al 20%.

Los montos de la Ley de Presupuestos y presupuesto ejecutado incluyen los pagos de IVA de ex-
plotacion y construccidn. Para determinar la actividad directa de la CCOP, el grafico 36 expresa
el presupuesto ejecutado, con y sin IVA.

Grafico 36
Presupuesto Ejecutado cony sin IVA
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Este grafico muestra la importante incidencia que el TVA tiene en el presupuesto realmente
gjecutado por la CCOP. En promedio, el 69% del presupuesto total corresponde a aquel efectiva-
mente gestionado, siendo lo restante el VA de construccidn y explotacidn. El afio 2010 arrojd el
porcentaje més bajo de IVA en relacion al presupuesto ejecutado, alcanzando un 15%.

Como fue indicado previamente, las tarifas concesionadas estdn exentas de este impuesto, por
lo que el concesionario recupera el IVA generado durante el periodo de construccidn y pagado
asus proveedores y contratistas, exigiendo esa devolucién al Estado. Esta se realiza a través del
presupuesto de la CCOP, unidad que para estos efectos sélo actia como una entidad canaliza-
dora del pago. En otras palabras, el presupuesto efectivo del cual dispone la CCOP para hacer
frente a sus compromisos de gestion habituales y encomendar estudios de nuevas iniciativas,
corresponde a su presupuesto ajustado después de restar este pago de IVA.

Entre 1997 y 2004, los pagos por IVA construccion promediaron 36%, alcanzando su mayor
magnitud en 2004: sobre 7 millones de UF. Incidieron fuertemente en dicho afio las autopistas
urbanas, que recolectaron mds del 80% del monto de TVA construccion pagado.

Luego la participacidn de los pagos por IVA construccidn descendi hasta 2010, afio en el que
llegd solo al 5%. Finalmente, retomd un aumento moderado en 2011, situdndose en torno a
17% en 2014. En el dltimo bienio han destacado proyectos nuevos como La Serena-Vallenar,
nuevo acceso a Iquique, Concepeidn-Cabrero y Ruta 160. Dentro de los existentes, cabe men-
cionar las obras adicionales del Sistema Oriente-Poniente.

La trayectoria inversa es la que exhibe el pago por IVA de explotacién. En los afios noventa y
primeros de los dos mil, los montos no superaron el 5%. Con posterioridad al 2006, los pagos
crecieron en forma sostenida, a medida que mds proyectos relevantes entraron en fase de opera-
cidn, alcanzando en 2014 un monto de 4,6 millones de UF, equivalente a 25% del presupuesto
gjecutado ese afio.

Por otra parte, el grueso del presupuesto sin TVA estd vinculado a componentes de inversion
asociados a contratos vigentes.

Dichos componentes han tenido una participacion dindmica en el tiempo, a medida que el
ciclo de los proyectos progresa. En el grafico 37 se observa la evolucion del porcentaje de par-
ticipacion de los principales componentes en el presupuesto ejecutado sin IVA. En particular, a
partir del afio 2000, es notoria la participacién ascendente de los compromisos vigentes.

Ademds, se puede apreciar que en los afios noventa los componentes con mayor presencia
fueron los estudios y las expropiaciones, situacion coherente con el lanzamiento de los pro-
yectos ms destacados en materia de autopistas. Ese fendmeno se ve reflejado también en los
grificos 38 y 39.

En efecto, las expropiaciones mantuvieron una incidencia promedio en torno al 63% del pre-
supuesto ejecutado sin IVA durante el periodo 1998-2001. Este tltimo afio fue dindmico pues
se inicid la construccion de autopistas urbanas, produciéndose un peak de gasto en expro-
piaciones, las que alcanzaron un monto sobre los 4,6 millones de UF. Con posterioridad, este
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Grafico 37
Evolucion principales componentes del presupuesto sin VA
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componente perdi6 relevancia, alcanzando alrededor del 6% del presupuesto ejecutado sin IVA,
entre 2004 y 2010.

En el trienio 2011-2013 las expropiaciones recuperaron parcialmente su importancia, ubican-
dose en torno al 14% del presupuesto. Ello estuvo asociado a nuevos proyectos, como las rutas
La Serena-Vallenar y Concepcion-Cabrero, asf como también a nuevas etapas de proyectos exis-
tentes, como el Aeropuerto AMB.

Por otra parte, los gastos en estudios y asesorfas de inspeccién fiscal superaron el 40% del pre-
supuesto total ejecutado sin IVA a mediados de los afios noventa (grafico 39). Su descenso
posterior es abrupto, representando desde 2001 en adelante del orden del 8%. En los tiltimos tres
afos ha experimentado una leve recuperacion.

Durante los noventa, los principales gastos de este ftem se asociaron con estudios de la Ruta 5,
cuya division en ocho tramos significd un intensivo uso de recursos, desde el afio 1996 al 2000.

Gréfico 38
Gasto en Expropiaciones y % del presupuesto ejecutado sin IVA
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Gréafico 39

Gasto en Estudios y AIF y % del presupuesto ejecutado sin IVA
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Sin embargo, el peak se produjo en 2002, con un monto cercano a los 2 millones de UF, rela-

cionado con estudios de las autopistas urbanas.

Los montos referidos a Asesorfas de Inspeccién Fiscal (AIF) han aumentado en el tiempo, a
medida que muchos contratos entraron en su fase de explotacion. Con la informacién disponi-
ble, se puede sefialar que desde 2005 en adelante su participacion en el {tem “Estudios y AIF” se

mueve permanentemente sobre el 70%.

El ftem ha crecido durante los tres dltimos afios, en parte por los proyectos de concesion de
infraestructura hospitalaria. Ha sido necesario contratar un niimero mayor de profesionales
y técnicos especializados,  fin de garantizar una adecuada fiscalizacién de las obras, que son

de alta complejidad.

Como se ha mencionado anteriormente, el ftem Compensaciones y Convenios Complementa-
rios juega un rol importante en el monto de inversién total de la CCOP. Como se observa en
el grifico 40, a mediados de los afios dos mil se ejecutd alrededor de 8 millones de UF, lo que

representaba el 57% del presupuesto total ejecutado sin IVA.

Gréafico 40
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De acuerdo a la informacién disponible, después del trienio 2005-2007, el porcentaje de
gasto en este rubro ha descendido paulatinamente hasta alrededor de 3 millones de UF en los
Gltimos tres aflos. Ast, en la actualidad sus recursos son menos de 1a mitad de lo que fueron
hace diez afios.

Segtin DIPRES (2007), las altas compensaciones en los afios 2000 se podrfan explicar por la
existencia de contratos de licitacion deficientemente normados o incompletos, que dejaban
un margen demasiado amplio de interpretacion a las partes; una inadecuada asignacion de
los riesgos constructivos del proyecto; y un mecanismo inadecuado de resolucion de contro-
versias. En consecuencia, la reduccion de las compensaciones en el dltimo periodo significa
una mejora en estas falencias.

Parte del {tem Compensaciones y Convenios Complementarios son los subsidios. Respecto de
ellos, cabe mencionar que su importancia ha crecido en el tiempo, con peaks en 2008 (5,2
millones de UF) y en 2010 (5,7 millones de UF) principalmente por la inclusion de proyectos
menos rentables en comparacion con aquellos de afios anteriores, los cuales requerfan de un
aporte menor del Estado para su financiamiento. Sin embargo, en los afios siguientes, tantos
los montos como el porcentaje respecto del presupuesto ejecutado han disminuido.

Otro aspecto financiero importante es el gasto en personal, expresado en el grafico 41. Se
trata de gastos menores en relacidn al presupuesto ejecutado total sin IVA, que flucttian entre
1,2% v 3,4%. La tendencia ha ido al alza, en particular desde 2005, alcanzando su mayor
valor en 2015, con 371 mil UF, equivalente a un 3,4% de la inversion total sin IVA.

Grafico 41
Gasto en personal y % del presupuesto ejecutado sin IVA
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Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

Lo mismo puede decirse para los gastos de administracién. En relacion al valor de la infraes-
tructura materializada (grafico 42), éstos han oscilado en un rango entre aproximadamente
un 0,5% y un 4%, entre 1995y 2015. La excepcién fue un corto periodo en 2010, cuando se
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Gréfico 42
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empinG sobre el 4%, debido a la disminucion de la inversion materializada, que alcanzd 8,6
millones de UF.

C. Evolucidn de ingresos

El sistema de concesiones ha generado pagos al Estado, tanto por concepto de bienes y dere-
chos utilizados en la concesion, como por infraestructura preexistente en un monto cercano
a UF 45 millones. Esto es mds de cuatro veces el presupuesto sin IVA ejecutado por la CCOP
en un afio, si tomamos como referencia un promedio reciente (2012-2015).

El primer caso corresponde a pagos que debe entregar el oferente al Estado, cuando éste
otorga bienes o derechos para ser utilizados en la concesién. Como explica Rufidn (1999),
corresponde a uno de los factores de licitacidn establecidos en el articulo 7°de la Ley de Con-
cesiones, cuya caracterfstica principal es que se trata de un solo pago, no anual, que debe ser
realizado por el licitante, y no se puede imputar a la sociedad concesionaria con lo que, desde
el punto de vista financiero, esta aparece saneada.

El segundo caso corresponde a un pago por la infraestructura preexistente (establecido
dentro del régimen econdmico del contrato), que se entrega antes de iniciar la construc-
cion de la obra. Este pago ha sido disefiado en las Bases de Licitacion generalmente como
un pago anual, realizado por la concesionaria, que se devenga al finalizar el periodo de
construccion y que es creciente, segtin algiin tipo de parametro establecido en dichas bases
(Rufidn, 1999).

En el cuadro 16 se pueden apreciar los pagos por concepto de Bienes y Derechos generados
entre los afios 1997 y 2002, en linea con lo establecido en los decretos de adjudicacién de los
contratos de concesion!2.
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Cuadro 16
Pagos por bienes y derechos utilizados en la concesion (UF)

PROYECTOS

RUTA 5 STGO -TALCA Y ACCESO SUR A STGO. 4.020.000
RUTA 5 TRAMO COLLIPULLI - TEMUCO 585.299
RUTA 5 TRAMO TEMUCO - RIO BUENO 64.501
RUTA 5 TRAMO RIO BUENO - PUERTO MONTT 261.578
COSTANERA NORTE- SIST.ORIENTE-PONIENTE 456.000
SISTEMA NORTE-SUR 3.952.500
AMERICO VESPUCIO SUR 2.268.750
AMERICO VESPUCIO NORPONIENTE 3.711.000
TERMINAL AEROPUERTO C. MORENO ANTOFAGASTA
TERMINAL AEROPUERTO DIEGO ARACENA IQUIQUE(*)
TERMINAL AEROPUERTO CARRIEL SUR CONCEPCION
TERMINAL AEROPUERTO TEPUAL PUERTO MONTT (*)

4.866.877 526.632 | 6.221.250 | 3.711.000

Elaboracion propia en base a datos MOP.
Notas: (*) El Gltimo pago por BD se pudo observar en la segunda relicitacion del aeropuerto El Tepual de Puerto Montt, el afio 2014, con un monto de UF 25.401.
(**) También existi6 un pago por BD para la segunda relicitacion del aeropuerto Diego Aracena de Iquique, el afio 2012, con un monto de UF 111.

Por otra, parte, en el cuadro 17 se pueden apreciar los pagos por infraestructura preexistente,
establecidos en los decretos de adjudicacién de los contratos de concesion respectivos, entre

los afios 1998 y 2015.
Cuadro 17
Pagos efectuados por el concesionario al MOP por infraestructura preexistente
(Miles de UF)
PROYECTO 1998 2000 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2012 2013 2014 TOTAL
Ruta 5 Santiago -Los Vilos - 315 331 347 365 383 402 422 7.147
Ruta 5 Santiago -Talca - - - - 106 363 376 389 404 419 435 452 469 488 507 528 549 5485
Ruta 5 Talca-Chillan - 37 40 441 463 4% 5M 5% 563 591 61 63 652 65 6% 6% 652 68 9513
Ruta5Collpull-Temuco - - - - 100 105 110 116 122 128 134 141 148 155 163 171 180 189  1.960
Ruta78 Stgo-SanAntomio - - 71 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197 197  3.024
Sistema Oriente-Poniente - - 154 116 58 31 360
Tunel El Melon 140 140 140 140 140 140 140 2520

Elaboracion propia en base a cifras del MOP.

De esta manera, desde el inicio del sistema de concesiones hasta 2015, los pagos por concepto
de Bienes y Derechos utilizados en la concesién han alcanzado una cifra cercana a los 15,5
millones de UF. Asimismo, los pagos por Infraestructura Preexistente hasta el mismo afio, se
empinaron sobre los 30 millones de UF.

Finalmente, vale Ia pena destacar que el sistema de concesiones genera ademds otros tipos de
ingreso, entre los cuales se pueden mencionar:

a. Reembolso de los estudios. Los gastos por estudios realizados por el MOP para una con-
cesion, o por el proponente de una iniciativa privada que después es concesionada, son
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reembolsados por el concesionario que se adjudica el proyecto y vuelven a ingresar al
Ministerio de Obras Ptblicas.

Expropiaciones. El adjudicatario de una concesion estd obligado a pagar al MOP las
cantidades estipuladas en las bases de licitacion por concepto de expropiaciones, las
que ingresan en su presupuesto. No obstante, estas cantidades en ocasiones han sido
insuficientes, obligando al ministerio a financiar parte de los gastos asociados a las
expropiaciones.

Pagos por concepto de puestos de control y vialidad complementaria. Cada concesidn
requiere de proyectos especiales para incorporar puestos de control y algunas obras de
vialidad complementaria que, por no pertenecer al drea concesionada, no pueden ser
realizadas por el concesionario. No obstante éste paga al MOP los gastos que se generan
por estos conceptos.

Garantia de Ingresos Minimos. Bajo el mecanismo actual de Ingresos Minimos Garanti-
zados —explicado en el capitulo 3, el Concesionario debe pagar al MOP un monto por
concepto de esta garantia. Este monto es pagadero en varias cuotas anuales, mientras
no renuncie a dicho mecanismo.

Administracin y Control del Contrato. El adjudicatario de una concesidn estd obligado
a pagar al MOP las cantidades estipuladas en las bases de licitacion por concepto de
Administracién y Control del contrato de concesion, tanto durante la etapa de construc-
cién como de explotacidn, las que ingresan en su presupuesto. No obstante, en algunas
ocasiones estas cantidades han sido insuficientes, por lo que el ministerio ha tenido que
financiar parte de los gastos asociados a las AIF encargadas de fiscalizar la construccion
u operacidn de las obras.
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127 yéase Chadwick, Herman
(2012), “Modelo de concesiones
en Chile: una asociacion exitosa

entre el Gobierno y el Sector
Privado”, Toll Road Summit of
the Americas.
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6.1. La incertidumbre inicial

I sistema de concesiones fue disefiado sobre el supuesto de que era posible im-
pulsar una transformacion de la infraestructura de Chile a partir de una alianza
pablico—privada, que movilizara un flujo importante de inversion privada con
ese fin. Recursos que son destinados tanto a [ construccién como a la conserva-
cion de las obras.

Como fue sefialado, la logica del sistema era permitir a las empresas privadas financiar obras
publicas econdmicamente rentables, y recuperar esa inversion a través del cobro directo de una
tarifa a los usuarios y/o comprometiendo pagos del presupuesto piiblico.

Para las empresas, participar de este nuevo mecanismo significd asumir desaffos y riesgos,
pues se trataba de una institucionalidad nueva y una frmula de negocios hasta ese momento
inédita en Chile. Particularmente en el drea de la infraestructura vial y aeroportuaria, impulsar
proyectos mediante una asociacion entre la autoridad ptiblica y el inversor privado era total-
mente desconocido.

El sistema se afianz6 gradualmente, en la medida que la Ley de Concesiones demostrd ser un
marco normativo serio, con formalidades rigurosas. En particular, contaba con mecanismos de
proteccion a los acreedores, en especial en materia de solucion de controversias, y contra riesgos
de expropiacion por el Estado.

También fue importante la positiva percepcion sobre la seriedad del Estado chileno para cum-
plir sus compromisos, generando alta credibilidad entre financistas, constructores y operadores
nacionales y extranjeros.

La credibilidad del sistema también se vio respaldada por el hecho que, dentro de los financis-
tas, se incorporaron fondos de pensiones y compafifas de seguro, nacionales y extranjeros, que
buscan rentabilidad de largo plazo.

En la opinion de COPSA, el modelo de concesiones en Chile tuvo una exitosa respuesta desde el
sector privado, en la medida que asegurd un buen manejo de cuatro factores!2”:

1. Estabilidad Economica. Manejo macroecondmico responsable y politicas favorables al
desarrollo de inversiones privadas.

2. Modelo Politico-Institucional. Conviccion de las autoridades para impulsar el funcio-
namiento de una alianza ptblico-privada para la provisién de infraestructura piblica,
amparada en un marco normativo claro y adecuado.

3. Modelo de Financiamiento. El sistema de concesiones chileno se hizo cargo eficiente-
mente de los principales factores financieros que definen este tipo de contratos, destrabando
oportunamente los focos de obstaculo cuando se manifestaban. Finalmente, ello cristalizo
en proyectos con rentabilidad atractiva.
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4. Modelo de Asignacion y Manejo de Riesgos. Los diseniadores del modelo siempre buscaron
propender a que el riesgo de la concesidn, en cada una de sus etapas, se asignara a quien
tuviera mejor capacidad para asumirlo, reconociendo que los riesgos difieren segtin el
tipo de obra ptiblica a concesionar, y de acuerdo a la etapa de la concesidn (construccion,
financiacion, explotacion).

Rufidn (2002) afiade dos factores adicionales de importancia: el primero se refiere a que la
CCOP siempre ha suministrado a los participantes un alto porcentaje de la informacion nece-
saria para presentar una oferta. Esta directriz ha ayudado a acotar el desembolso en estudios
por parte de los oferentes, entregdndoles informacion en general pareja y transparente a cada
uno, a fin de que puedan realizar los cdlculos de la inversin requerida. Esta positiva sefial
contribuye, ademds, a una adecuada competencia por el proyecto.

En segundo término, la CCOP ha sido siempre activa en promover los proyectos entre los inver-
sionistas nacionales e internacionales, muchas veces mediante contacto directo. Su propdsito
ha sido generar licitaciones lo més atractivas posible, sin deteriorar o mermar el interés ptblico
y con el resguardo mediante procesos transparentes y competitivos.

Coherentemente, muchos proyectos tuvieron procesos precalificatorios!?3, que permitfan a las
empresas analizarlos antes de la licitacion y consultar condiciones y dudas mayores con la
CCOP. Usualmente, las consultas se referfan a disefio de ingenierfa, estudios de demanda, asf
como aspectos juridicos, administrativos, econdmicos y financieros. La idea era que la mayor
informacidn ayudaba a los privados interesados a elaborar una mejor oferta.

Ademds, el MOP se beneficiaba al conocer el grado de interés que generaba el proyecto y las
apreciaciones de los eventuales futuros licitantes, lo que podia contribuir a su mejora y asegu-
rar el éxito de la licitacion.

Adicionalmente, durante las etapas de construccidn y explotacién la CCOP ha apoyado el de-
sarrollo de los contratos de concesion, generando las modificaciones necesarias tendientes a
viabilizar los contratos, asi como los instrumentos que permiten gestionar el financiamiento,
entendiendo que por ser proyectos de largo plazo son dindmicos y requieren de adecuaciones
para su correcta ejecucion.

Otro aspecto que es importante destacar para el funcionamiento del sistema, es que la CCOP
adquiri6 la figura de una “ventanilla Ginica” para entenderse con el Estado. No solo para efectos
de las licitaciones, sino que también en las etapas de construccion y explotacion, las sociedades
concesionarias canalizan multiples trdmites y procedimientos a través de la CCOP, en particu-
lar representada por el Tnspector Fiscal.

La respuesta mds concreta del sector privado al desafio de unirse al sistema de concesiones, sin
duda se ilustrd en su participacion, andlisis que se presenta a continuacion.

128 Por ejemplo los ocho

tramos de Ruta 5, Ruta
Santiago-Valparaiso y Ruta
Santiago-Los Andes. El requisito
para precalificar era bdsicamente
la experiencia en el rubro, ast
como la solvencia econémica y
financiera para la ejecucidn de
estos grandes proyectos.
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129 Demsetz (1968) citado en
Engel e al. (2014).

130 En total son 91 licitaciones
adjudicadas al afio 2015, donde
el tltimo proyecto adjudicado
corresponde al “Complejo
Fronterizo Los Andes”. Durante
el 2015 se llamé a licitacion
para el Embalse La Punilla, y a
relicitacion los proyectos Ttnel
El Melon, Camino Nogales-
Puchuncavi y Aeropuerto Carriel
Sur de Concepcion. Sin embargo,
como ninguno de ellos fue
adjudicado en 2015, no se han
considerado en este andlisis.
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6.2. Situacion de licitaciones
de proyectos concesionados

n rubros como la infraestructura piblica, es internacionalmente aceptado uti-

lizar licitaciones abiertas y competitivas para obtener buenos contratos para los

usuarios y lacomunidad en general. Dicho de otra manera, se trata de reemplazar

la falta de “competencia en la cancha” por una “competencia por la cancha"129,

Dichas licitaciones, como se sefiald anteriormente, se basan en distintos criterios
y, en el caso chileno, éstos han variado en el tiempo.

(abe sefialar que un sistema de licitacién no puede disociarse del tipo de contrato en cuestion.
La licitacion de una compra puiblica puntual no puede abordarse como la de una concesion de
largo plazo, ya que en éstas, ademds del precio, son gravitantes factores como la reputacion,
experiencia y solvencia de 1a firma oferente. Estos factores son especialmente relevantes cuando
se prevén modificaciones a lo largo de la vida del contrato, a raiz de la evolucién natural del
entorno de la concesidn, y la consiguiente necesidad de actualizar obras y servicios conexos. Sin
esta actualizacidn, 1a concesion podrfa perder valor para la comunidad.

También es importante determinar si un proceso de licitacion es competitivo o no. Al respecto,
la experiencia internacional establece que la presentacion de tres o mds ofertas asegura un
proceso competitivo.

Desde el primer proyecto de concesion de obra publica llamado a licitacion —el Tdnel El Melon,
en 1992— hasta el afio 2015, han existido 95 procesos de licitacién, lo que arroja un promedio
de mds de cuatro licitaciones por afio (grafico 43).

Para analizar el nivel de competencia existente en estos procesos, se han considerado todos los
casos en los cuales se ha realizado un llamado de licitacidn y se han adjudicado!3, publica-
do en el Diario Oficial, més las relicitaciones, que se refieren especialmente a los aeropuertos
mandatados por [a DGAC.

Gréfico 43

Llamados a licitaciones, 1992-2015
(frecuencia por afio)
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Elaboracion propia en base a datos MOP.
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Como se explicd anteriormente, las primeras licitaciones, que tuvieron un cardcter mds bien
piloto, fueron mas complejas porque contemplaban una gran variedad de factores de licitacidn,
lo que pudo haber influido en el niimero de ofertas recibidas en un principio.

En la gran mayorfa de los casos (68%) se cumplié el estandar minimo de competencia, con ms
de tres ofertas (la moda estd entre tres y cuatro ofertas). En doce procesos se presentaron cinco
ofertas; en seis casos, seis ofertas; en tres procesos, siete ofertas; y solo en un caso se presentaron
ocho ofertas (la relicitacién del Aeropuerto Cerro Moreno de Antofagasta, en 2010).

Gréafico 44

Licitaciones segun nimero de ofertas
recibidas al afio 2015
(%)

8%
| 24%
68%

o Desiertas mMenos de 3 = 3 ofertas 0 més

En los otros 29 casos —l 32% restante— se recibieron menos de tres
ofertas, situacion que ameritarfa una evaluacién respecto de la per-
cepcién y contenidos de las bases de licitacion. En este grupo, doce
procesos recibieron una sola oferta, mientras que diez obtuvieron
dos ofertas. Finalmente, siete licitaciones se declararon desiertas!3!.

Como muestra el grafico 45, excluyendo a las licitaciones desier-
tas, en un 74% de los procesos se logrd el minimo de competencia
recomendado. Cabe considerar que si bien el mejor indicador de
buenos proyectos es lograr adjudicarlos, cuando ello no ocurre,
una licitacin desierta puede ser un segundo mejor. Ello, porque
si dicho proyecto no es solvente desde el punto de vista privado, no
licitarlo evitarfa la eventual construccion de un “elefante blanco”,
con desembolsos excesivos para el Estado. También podria signifi-
car que el Estado debe evaluar la entrega de un subsidio explicito,
que refleje la diferencia entre los beneficios privados y sociales del
proyecto (Engel et al., 2000).

Elaboracion propia en base a datos MOP.

Si solo consideramos las ofertas econdmicas abier-
tas!32 —esto es, excluyendo las ofertas declaradas
no aceptables técnicamente— las conclusiones no

. . . 131" Los procesos de licitacién en
cambian sustantivamente. Como se aprecia en el o cygles legs una sola oferta
grifico 46, de un total de 84 procesos, en 57 se pre-  incompleta o no cumpla con los
sentaron mds de tres ofertas (en su mayorfa entre fffn”Zgg:ggg;g?;‘;f:fgfe::m

tres y cuatro ofertas econdmicas). En el 32% restan-  como una licitacion desierta
te se recibieron menos de tres ofertas.

Gréfico 45

Licitaciones seguin nimero de ofertas
recibidas al afio 2015
(% excluyendo desiertas)

132 Es importante aclarar que
aunque en el acto de recepcion

M Menos de 3

1 3 ofertas o mas

Elaboracion propia en base a datos MOP.

En lo que se refiere al desempefio en el tiempo — de ofertas e reciben los sobres de

(cuadro 18), el andlisis de la competencia en las
licitaciones considera segmentos sobre un perfodo
total de 24 afios!33, desde el inicio de las concesio-
nes de obras ptiblicas.

En general, se aprecia que la condicion de com-
petencia se ha mantenido estable en el tiempo.
Sin embargo, en particular el petfodo 2002-2006

Oferta Técnica y sobres de Oferta
Econdmica, estos tltimos sélo se
proceden a abrir para el caso en
que la Oferta Técnica se declara
aceptable. En caso contrario,

se devuelve al licitante el sobre
sin abrir.

1335 El aflo de inicio de las
concesiones aqui considerado

es el llamado a licitacion del
proyecto Ttinel EI Melon, en 1992.
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Grafico 46
Licitaciones seguin nimero de ofertas econdémicas
abiertas al afio 2015
(% excluyendo desiertas)

registrd mayor debilidad relativa en materia de com-
petencial34,

68%

M Menos de 3

1 3 ofertas o mas

Una posible explicacion se asocia con la importancia
estratégica asignada a parte de los 16 proyectos licita-
dos en ese lapso, varios de los cuales estaban ligados
a relevantes politicas publicas de Estado, en rubros sin
experiencia previa en concesiones, con riesgos mds
altos y TIR implicita menos atractiva. Por lo tanto
probablemente primd su ejecucién y la oportunidad de
entrega por sobre el aseguramiento de la competencia.

No debe olvidarse que, en el escenario de principio de
los dos mil, se iniciaba la explotacin de contratos
viales, cuyos resultados iniciales eran inferiores a los
estimados producto de la ya comentada Crisis Asidtica.

Elaboracion propia en base a datos MOP.

134 E] “Informe Final de
Evaluacion del Programa
Administracion Sistema de
Concesiones”, del afio 2007,
encargado por DIPRES,

advirtid esta inquietud en sus
conclusiones (2.3): “De acuerdo
a recomendaciones del Banco
Mundial, Comision Europea
y Banco Interamericano de
Desarrollo, una licitacion

con un solo oferente debe ser
declarada desierta, mientras
que un minimo aceplable es de
3 oferentes en cada licitacion.
En este sentido, si bien lo
realizado por la CGC y por la
Comision Evaluadora de las
Licitaciones no contraviene
ninguna norma internd,

no cumple con estandares
internacionales mds estrictos
en esta materia, los cuales son
establecidos para promover
mayor compelencia y
eficiencia’.

Esto podrfa haber desincentivado la participacion en
proyectos viales posteriores. Adicionalmente, al tratarse

de proyectos cuyos montos de inversion eran menores, no eran muy atractivos para las grandes
compaiifas del rubro.

Algunos de estos proyectos pueden entregar antecedentes utiles para mejorar futuros procesos:

a.

“Estacion Intermodal La Cisterna” y “Estacion Intermodal Quinta Normal”, que eran
parte del sistema TranSantiago, por lo que debfan concluirse en los plazos previstos por la
planificacion global de ese proyecto de transporte publico.

“Acceso Nor-Oriente a Santiago”, declarado desierto en un proceso anterior, estaba orientado
a apoyar el desarrollo de un sector emergente en Santiago. Es decir, era un aporte estratégico
y prioritario para la expansién urbana de una nueva zona de la Regién Metropolitana.

El embalse “Convento Viejo” era complejo de licitar, porque el concepto de “pago por
uso” del agua no estaba arraigado en los agricultores y porque estaba presente el riesgo de
replicar la experiencia anterior del proyecto “El Bato”, en 1999.

El proyecto “Estadio Techado Parque 0’Higgins”, cuya estructura preexistente databa de
la década del cincuenta, presentaba riesgos al no existir entonces un mercado desarrollado
para su uso, haciendo dificil estimar la demanday los potenciales ingresos asociados.

La licitacion del “Puente Chacao”, posefa un complejo modelo econdmico-financiero y
altos riesgos de disefio y construccidn. Actualmente, este proyecto se estd llevando a cabo
bajo la modalidad de obra ptiblica tradicional.

La Variante El Salto-Kennedy, que recibic solo dos ofertas, tenfa una alta dependencia de la
autopista Américo Vespucio Norte, que la nutrfa directamente de demanda. Asi, empresas
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Cuadro 18
Licitaciones adjudicadas segln periodos de afios, 1992-2015
Periodo N° licitaciones Desierta Menos de 3 3 ofertas o mas
1992-1996 18 5,6% 27,8% 66,7%
1997-2001 23 13,0% 13,0% 73,9%
2002-2006 16 6,3% 68,7% 25,0%
2007-2011 26 3,8% 1,7% 88,5%
2012-2015* 8 12,5% 12,5% 75,0%
Total 91 7,7% 24.2% 68,1%

*Nota: No considera licitaciones de Embalse La Punilla, Tanel El Melon, Camino Nogales-Puchuncavi y Aeropuerto Carriel Sur
de Concepcidn, procesos iniciados el afio 2015, pero que aln estan en proceso de adjudicacion.
Elaboracion propia en base a datos MOP.

ajenas a esta Gltima obra mostraron bajo interés en participar, y el consorcio ganador
estuvo conformado por dos empresas que integraban la sociedad concesionaria de Américo
Vespucio Norte, pues tenfan economias de escala y ventajas operacionales por sobre otras
firmas.

g Aeropuerto Chacalluta de Arica, proyecto con baja demanda y sin ingresos interesantes por
concepto de servicios complementarios. Por tanto poco atractivo.

h. El Programa Penitenciario Grupo IIT (Santiago-Valdivia-Puerto Montt) tuvo pocas ofer-
tas, posiblemente influenciado por la licitacin previa del Grupo I. Alli algunas empresas
participantes quedaron fuera de la apertura de Ofertas Econdmicas y probablemente no
estuvieron dispuestas a invertir nuevamente en la confeccidn de las Ofertas Técnicas. Dos
consorcios demostraron finalmente interés en el negocio.

i, Las Estaciones de Transbordo para TranSantiago estuvieron sujetas a problemas similares
a la estaciones de intercambio modal. El equilibrio financiero era ain mds complejo en
este caso, ya que los servicios comerciales ofrecidos en complemento tenfan un interés
limitado para el sector privado.

j.  Lalicitacion de la Plaza de la Ciudadania tuvo baja participacidn, posiblemente porque los
servicios comerciales no eran suficientemente atractivos para el sector privado. Las ofertas
resultaron cercanas al subsidio maximo estipulado en las Bases de Licitacion.

Los casos expuestos sirven para ilustrar que la efectividad de las licitaciones abiertas puede
quedar en entredicho si no existe una real “competencia por la cancha”. Por supuesto no es
posible deducir un “sobre precio” solo porque se presentan pocos oferentes, en especial dado
que las ofertas presentadas cumplian plenamente con las condiciones técnicas y econdmico-fi-
nancieras solicitadas por el MOP. Lo importante es calibrar hacia adelante las condiciones del
entorno de un proyecto, de modo que ellas no atenten contra un nivel adecuado de ofertas al

momento de licitar.

Estas condiciones pueden estar vinculadas a los plazos definidos para la ejecucion de una poli-
tica publica, al atractivo de los ingresos posibles de oftecer a los participantes y a las decisiones
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de restriccidn presupuestaria definidas por el gobierno, en vista de los subsidios dptimos que
necesitarfa el equilibrio financiero del proyecto.

La experiencia de proyectos anteriores debe ser internalizada y formalizada para futuras licita-
ciones. Un ejemplo positivo en ese sentido son los modelos de negocio aeroportuario, que se han
modificado en el tiempo y hoy incorporan la explotacién comercial de sus dreas para el calculo
de los ingresos de la concesidn. Ello no estuvo presente en las primeras licitaciones.

De la misma manera, la experiencia ganada en proyectos como Estadio Techado Parque 0’Hi-
ggins o Plaza de la Ciudadanfa, debiera ser puesta a disposicién de organismos que podrian
proyectar la creacion de infraestructura en dreas como el deporte, la cultura o la recreacion a
través del sistema de concesiones. En otras palabras, una agencia de concesiones deberfa man-
tener un repositorio de contratos y de trminos de referencia tipo, al alcance de instituciones
que puedan y quieran emprender obras mediante la APP.

6.3. Caracterizacion de la industria
segun nacionalidad

na vez publicado el Decreto Supremo de Adjudicacion de un proyecto en el
Diario Oficial, el ganador tiene la obligacidn de formar una sociedad en Chile,
con la cual el Estado celebrard el contrato de concesion de una obra ptiblica
fiscal.

Estas sociedades pueden ser controladas por grupos y compaiifas de diversas nacionalidades, y
con diferentes niveles de participacion. Ello es positivo, por cuanto aporta mayor competencia
a los procesos de licitacidn, asi como experiencia de entidades internacionales con camino
recortido en este rubro. Como se sefiald, alentar la participacin de consorcios extranjeros fue
un objetivo de las autoridades cuando el sistema daba sus primeros pasos.

En una concesidn de obra pablica puede haber una o mds empresas accionistas. Si una firma
posee mds del 50% de las acciones, se convierte en controlador de la sociedad concesionaria.

La evolucidn que ha tenido el origen de los inversionistas extranjeros en las sociedades conce-
sionarias, a lo largo de los 20 afios del sistema, muestra una trayectoria interesante.

Inicialmente, entre los afios 1994 y 1998, dicha participacidn se concentrd en firmas de Espaia
y México, como indica el cuadro siguiente. Del primero destacaba la presencia de Ferrovial,
Sacyr y Endesa (también con su filial Infraestructura 2000). En el caso de México, el partici-
pante era la firma Tribasa.

Canadd estuvo presente por primera vez a través de la adjudicacion del Aeropuerto de Santiago
(AMB), con la empresa YVR Airport Service, operador del terminal aéreo de Vancouver y que
formaba parte de la sociedad ganadora.
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Cuadro 19

Inversionistas extranjeros en sociedades concesionarias, 1994-1998

151

135 Situacién a marzo de 2016.

Aeropuerto AMB de Santiago fue

registrado con sus nuevos duefios,
asf como cambios de propiedad

EMPRESA ORIGEN | PROYECTO ANO ADJUDICACION en autopistas durante el primer
Bueno Ruta 5, Talca-Chillan 1995 primestrede dicho ato.
Ferrovial Ltda. Espafia  Ruta 5, Temuco-Rio 1997
Ruta 5, Collipulli-Temuco 1998
Ruta 5, Los Vilos-La Serena 1996
Sacyr Espafia  Ruta 5, Rio Bueno-Puerto Montt 1997
Ruta 68 1998
e Espania Tanel EI Melon 1994
Ruta 5, Collipulli-Temuco 1998
Tanel El Melon 1994
Endesa / Infraestructura _ Ruta 78 1995
2000 Espaia ¢ ita 57 1996
Ruta 5, Santiago-Talca 1998
Cintra Espafia  Ruta 5, Santiago-Talca 1998
ACS Espafia  Ruta 68 1998
Dragados Espafia  Aeropuerto AMB 1997
Acceso Norte Concepcion 1994
Tribasa México  Ruta 5, Santiago-Los Vilos 1996
Ruta 5, Chillan-Collipulli 1997
YVR Airport Service Canadd  Aeropuerto AMB 1997

Elaboracion propia en base a datos MOP.

Luego, en 1999, ingreso Francia, a través de Groupe GTM, que se convirtio en controlador del
tramo Chillan-Collipulli de la Ruta 5, producto de la enajenacion de activos que realizo Tribasa

ese afo.

El grifico 47 muestra la distribucién del mercado de acuerdo al monto de inversién de los pro-

yectos, seglin la nacionalidad de los accionistas
finales de las sociedades concesionarias'3. Para
identificar las nacionalidades, se ha utilizado
como universo las 64 concesiones que hoy se en-
cuentren en construccion y explotacion.

Actualmente, el pafs con més inversiones en con-
cesiones en Chile es Espafia, con un 34% de la
inversion total, que asciende aproximadamente a
147 millones de UF. Le sigue Canada con un 19%
y Colombia con 16%, y mds atrds Italia y Chile,
ambos con 11%.

En linea con las cifras anteriores, mds del 60% de
propiedad de las concesiones estd en manos de
cinco firmas, siendo dos de ellas espafiolas, cuyo
detalle se entrega mds adelante.

Gréfico 47

Participacion de Mercado 2016 segun pais de origen

de los concesionarios

5%

19
b 34%

1%

6% 19%

v

Espafia mCanadd mColombia mChile : ltalia = Francia

m Otros

Elaboracién propia en base a datos MOP
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Grafico 48 Ladistribucion de la inversién segtin 4rea de concesion no es
Participacion de mercado 2016 seg(in pais para muy diferente en el caso de proyectos viales!30 (grfico 48),
proyectos viales pero sf varfa en el ambito de aeropuertos (grafico 49).
8% 5%

Se observa que los mayores actores, es decir Espafia, Canadd
y Colombia, mantienen altas inversiones en proyectos viales.
1% 34% Espafla estd presente en quince concesiones actualmente,
Canada tiene diez proyectos en etapa de explotacion y Co-

lombia cuenta con cinco contratos vigentes.

Por otra parte, en el caso de proyectos aeroportuarios, se
observa que la mayorfa de la inversidn es efectuada por em-
presas francesas (57%) y chilenas (29%). En particular, ello
se asocia con el capital invertido por parte de las francesas
Vinci y Aéroport de Paris, en la relicitacidn del Aeropuerto

Espafia mCanadd mColombia = ltalia m Chile mOtros AMB de Samlago-

23%

Elaboracién propia en base a datos MOP. Muchas empresas controladoras de las sociedades concesio-
narias tienen inversiones diversificadas en varios proyectos.
En el grifico 50 se puede observar la distribucion de la industria segtin los principales propie-

tarios.

El primer lugar lo ostenta la espafiola Abertis, que Grafico 49

controla la Sociedad Concesionaria del Elqui (Ruta 5 Participacion de mercado 2016 segtin pais
Los Vilos-La Serena), Rutas del Pacifico (Ruta 68), la para proyectos aeroportuarios

Autopista del Sol (Ruta 78), la Autopista de los Andes
(Ruta 60 CH), la Autopista los Libertadores (Santia-
go-Colina-Los Andes) y, desde este aflo, la Autopista
Central (Sistema Norte-Sur). Su inversion total llega
alos 76 millones de UF.

Lafirma colombiana ISA Intervial se hace presente en
la industria chilena desde 2010, afio en que la com-
palia espaflola Ferrovial alcanzd un acuerdo con 2%
Interconexidn Eléctrica SA (ISA) para vender el 60%
del paquete accionario de Intervial Chile S.A. Poste-
riormente ISA completd la compra del 40% restante
del paquete accionario. Esta empresa mantiene las
sociedades concesionarias de cinco tramos de la Ruta
5: Santiago-Talca, Talca- Chilldn, Chilldn-Collipulli,

57%

w Francia mChile mltalia mEspafia m Suiza

Collipulli-Temuco y Temuco-Rio Bueno. Su inver- Elaboracién propia en base a datos MOP.
sion total llega a los 67,7 millones de UF.

136 Se considera como proyectos

viales a las Autopistas Ubans,— B| Grupo Costanera, sociedad formada por la italiana Atlantia SpA y la canadiense CPP In-
Interurbanas e Infraestructura . . . .
para Transantiago. Vestment Board, gestiona vias urbanas e interurbanas. Entre las primeras se encuentran las
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concesiones de las autopistas Américo Vespucio Sur, Cos-
tanera Norte, el Acceso Vial del Aeropuerto AMB y el Acceso
Nororiente a Santiago. En el drea interurbana, tiene la Red
Vial Litoral Central. Su inversion total llega a los 63 millo-
nes de UF. Cabe mencionar que Atlantia a su vez controla
la Ruta 5 tramo Rio Bueno-Puerto Montt, pero sin alianza
con CCPIB.

Sacyr, también espafiola, opera los proyectos de Acceso a
Iquique, Concepcion-Cabrero y Ruta 43 La Serena-Ova-
lle (Ruta del Limarf). También estd presente en la Ruta 5
—en los tramos La Serena-Vallenar (Ruta de Algarrobo) y
Vallenar-Caldera (Valles del Desierto)— v en la concesion
del Hospital de Antofagasta y la Autopista Américo Vespucio
Oriente (etapa 1), esta dltima adjudicada en 2014y cuya in-
versiGn asciende a 21,9 millones de UF137. La inversion total
de Sacyr llega a los 41,7 millones de UF.

La cantidad de los proyectos que las principales empresas ad-
ministran, se expresa en el siguiente cuadro:

Gréfico 50
Distribucién de propiedad 2016 de accionistas

3%

16%

10%

m Abertis mISA Intervial mGrupo Costanera
m Sacyr mGlobalvia = Otros

Elaboracion propia en base a datos MOP.

Cuadro 20

Ranking principales accionistas por cantidad de

proyectos, marzo 2016 (¥)

Accionista Inversion UF | Numero de Proyectos
8

Belfi 7.087.996

CMB 5.373.278 7
Sacyr 41.687.443 7
Abertis 75.992.232 6
Grupo Costanera  63.048.704 5
ISA 67.669.424 5
Fondo Inv. Penta ~ 13.260.459 5
Agunsa 1.595.950 3
BTG 2.909.947 3
OHL 19.961.187 3

(*) Incluye empresas con tres 0 mas proyectos.
Elaboracion propia en base a datos MOP.

Este ranking da cuenta de un fenomeno
habitual, cual es que los accionistas de in-
fraestructura de concesiones van cambiando
en el tiempo, en paralelo con la evolucién
del proyecto, lo que incluye desde construc-
tores hacia operadores de infraestructura o
fondos de inversion. La presencia importante
de Grupo Costanera y Penta Fondo de Inver-
sidn es reflejo de ello.

Una cantidad importante de grupos tienen
inversiones en varios proyectos. A fin de
determinar el nivel de concentracién de la
industria, se realizd un cdlculo del indice
THH!38, que mide la concentracidn segtin la
presencia en el mercado de cada empresa.

El resultado obtenido fue 988, cifra que indicarfa que la industria de concesiones en Chile estd
situada en el segmento bajo de concentracidn, considerando los rangos de referencia para las

categorfas establecidas.

137 Sacyr posee el 50% de

la propiedad de la Sociedad
Concesionaria Vespucio Oriente
SA. El porcentaje restante
pertenece a OHL.

138 E] fndice de Herfindal

y Hirschman (IHH) mide la
concentracién de mercado como
la sumatoria del cuadrado de

la participacién de mercado de

todas las empresas de la industria.

Siendo n el total de empresas,

la concentracién minima se
alcanza cuando IHH = 1/n, y la
concentracién maxima cuando
IHH = 10.000. La Fiscalfa
Nacional Econdmica en su “Guia
para el andlisis de operaciones
de concentracion” utiliza los
siguientes umbrales:

a. Si el THH es inferior a

1500; se trata de un mercado
desconcentrado

b. Si 1500 < IHH < 2500,

se entiende un mercado
moderadamente concentrado y
¢. Si IHH > 2500, refleja un
mercado altamente concentrado.
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139 Véase Saldivia (2014).
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6.4. El aporte de las empresas

as APP han demostrado ser un mecanismo adecuado para proveer infraestructura
de manera rapida, eficiente y de buena calidad. Este desarrollo se debe en parte
importante al sector privado, a su experiencia, capacidad y aporte, tanto en aspec-
tos técnicos como financieros. Ello se resalta por ejemplo en que casi la mitad de
los proyectos concesionados partieron como iniciativa privada (COPSA, 2015a).

El gremio, agrupado en la Asociacion de Concesionarios de Obras de Infraestructura Piblica
(COPSA), refleja la opinion y participacion del sector privado, en la bisqueda de ideas innova-
doras y que incrementen la eficiencia del sistema.

En particular, en el dltimo tiempo han promovido la conformacién de una Agencia de Conce-
siones, con una institucionalidad integradora, de largo plazo y que trascienda a los gobiernos
de turno’,

Asimismo, han enfatizado la necesidad de mejorar los plazos de los procesos de licitacion y
adjudicacion de las obras, cuyos constantes retrasos en los contratos, segtin COPSA, atentan
contra la confianza de los inversionistas en el sistema.

En este marco, el Estado puede y debe hacer mds en los dmbitos recién mencionados. En los
capitulos anteriores se ha expuesto diversos aspectos que deben ser abordados por la institucio-
nalidad ptibica, a fin de revitalizar el sistema de concesiones.

No obstante, el sector privado tampoco ha estado ajeno a la posibilidad de mejorar en aspectos
que le competen, como en el desarrollo y gestion de obras de manera més adecuada, y asf sos-
tener una imagen positiva el sistema frente a la ciudadanfa.

Un terreno donde el sector privado ha reaccionado en general de manera gradual, y en parte
empujado por la corriente de la reforma del marco juridico, es en la incorporacidn de nuevos
estandares de servicio en las obras de infraestructura.

Como sefiald el Ministro Alberto Undurraga en el Congreso Nacional de Concesiones 2014:

“Ya no basta con construir infraestructura, en la actualidad, una concesion tam-
bién debe entregar un servicio de calidad a sus usuarios. Por ello es necesario
transitar en conjunto, desde concesionar infraestructura a concesionar infraes-
Iructura con servicios asociados. Los ciudadanos se preguntan, como cualquiera
de nosotros jpor qué servicios estamos pagando? No solo por autopistas que acorlen
los tiempos, sino por espacios que mejoren y, por supuesto, no empeoren el entfornoy
por edificios que optimicen la eficiencia del servicio piiblico; por estacionamientos
que liberen dreas de su superficie para el flujo de lodo tipo de transportes. En
suma, las distintas obras concesionadas deben concebirse como industria mds
servicios” (véase COPSA, 2015a).
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En general, los contratos de APP no han mostrado la flexibilidad necesaria para atender de
manera oportuna las nuevas demandas ciudadanas. Pero tampoco el sector privado ha sabido
reaccionar con la urgencia debida, allanando solo parcialmente soluciones centradas en el
servicio que esperan los usuarios.

Por otra parte, entre marzo 2015 y marzo 2016 se logr6 elaborar un Plan de Mejoramiento
de Carreteras concesionadas, por un monto de 908 millones de délares (MOP, 2016), cuyo
financiamiento podra concretarse via incremento de tarifa al usuario o extensién del plazo de
la concesion.

En ambos casos, la autoridad ha tenido una especial preocupacion por establecer en los contra-
tos condiciones que cuiden debidamente los intereses para el Estado y usuarios!40.

Junto con la evolucidn de los proyectos, de los drganos del Estado y de la regulacién, la industria
también ha ido cambiando desde constructores de infraestructura a operadores de servicio,
como fue ilustrado anteriormente. En un proceso natural, la industria actual se ha ido especia-
lizando, y han permanecido quienes estdn interesados en sostener un negocio de largo plazo
y no ser solo contratistas de obras. Son ellos que se convierten en verdaderos socios del Estado.

A'la vez, han desarrollado capacidades nuevas, como el nivel de exigencia extra constructivo
que presentan las propuestas actuales, y que las iniciales no tenfan: incorporacién de mayores
estdndares ambientales; manejo territorial e incorporacin de dreas verdes; y el cuidado cre-
ciente por los efectos de la intervencion del proyecto en la comunidad (mds detalles de estos
cambios en los casos del capitulo 7).

En resumen, tanto el sector ptiblico como el privado han evolucionado en el tiempo, dando la

razon a un tradicional actor de la industria, que sostenia que no podemos sino mirar nuestro
proyecto como parte de una red y considerando a la comunidad adyacente,

6.5. Asesorias de Inspeccion Fiscal

n este estudio se han recopilado pardmetros basicos de competencia en el mer-

cado chileno de las asesorfas de inspeccion fiscal (ATF), generados a partir de las

licitaciones de todo un aflo. Durante el segundo semestre de 2014 y el primero de

2015, se efectuaron 33 procesos de licitacidn de asesorfas de inspeccin fiscal, por

un valor de 68,9 mil millones de pesos, aproximadamente 2,8 millones de UF. De
éstos, un 62,4% corresponde a autopistas —urbanas y no urbanas— y un 20,8% a infraestructura
hospitalaria —sélo tres proyectos— lo que corrobora la mayor complejidad de este tipo de obras
(cuadro 21).

El total de empresas inscritas en los registros de consultores son 33 6 36, dependiendo de la
categorfa en que se encuentren!4l, pero durante el periodo analizado la actividad queda con-
centrada en 12 actores, si bien algunos solo participan en forma de consorcios (reduciendo en
este caso los actores a 10).

140 Véase columna editorial del
Ministro Alberto Undurraga en
diario EI Mercurio, martes 29 de
marzo de 2016

141 E] registro de contratistas

del MOP separa las empresas en
diferentes categorfas, dependiendo
de su experiencia y magnitud de
las obras, entre otros factores.

153



156 CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

Cuadro 21

Asesorias de inspeccion fiscal segun tipo de proyecto y montos.

2° semestre 2014-1° semestre 2015

Tipo

Aeropuertos

Autopistas Interurbanas
Autopistas urbanas
Edif. Publica (otra)
Carceles

Hospitales

Monto M$
4.873.964 4
27.591.565 15
15.479.318 7
3.832.038 3
2.830.253 1
14.371.988

N° proyectos

%
7,1%
40,0%
22,4%
5,6%
41%
20,8%

Total 68.979.126 _ 100%

Elaboracion propia en base a datos MOP.

Algunos sostienen que el
hecho de ser incumbente
otorga una ventaja compe-
titiva por sobre el resto de
los postulantes. Se analizd
la renovacion de asesorfas y,
de los 33 procesos licitados,
seis licitaciones son nuevas
(no contaban con AIF en
el perfodo anterior). Asi, el
universo relevante son 27
procesos, de los cuales en 17
casos se adjudico el mismo

AIF anterior!4Z, Es decir, en un 63% de los casos la licitacion se la adjudicd el incumbente.

2

© oo N O O

Cuadro 22

Asesorias de inspeccion fiscal adjudicadas durante 2014-2015

m Resumen AIF adjudicadas 2014-15 Monto M$ -

Bogado

Axioma
Axioma-Creaxxion
Creaxxion-Len
Creaxxion-RFA

Cruz y Déavila

Ingelog

ICA (Ing. Con. Asociados)
Jorge Piddo y Cia.
R&Q

Victor Faraggi

Victor Faraggi - Ingemed
Zafartu & Asoc.

1.998.790
10.881.743
1.675.674
1.996.526
2.830.253
9.800.037
1.706.638
2.624.985
3.373.745
3.684.419
10.825.518
1.939.400
15.641.398

2,9%
15,8%
2,4%
2,9%
4,1%
14,2%
2,5%
3,8%
4,9%
5,3%
15,7%
2,8%
22,7%

O S, DN WS WS s aa

Elaboracién propia en base a datos MOP.

Podrfa sostenerse que ser el titular de la AIF encierra una ventaja competitiva importante al
presentarse 2 una nueva licitacion. Ello se explica por la experiencia y conocimiento adquiridos
en el contrato ya en ejecucion, que se traducen en un mejor puntaje en la oferta técnica y la
posibilidad de desarrollar mejoras, innovaciones, procesos mds eficientes y una mejor oferta
econdmica.

La experiencia es muy relevante en este mercado y se pondera asf en las bases de licitacidn:

existe un #rade off entre renovar a quien ya tiene la experiencia en la asesorfa del contrato y

1 Hay doscasos dondese ahyir | cancha a nuevos competidores, para aumentar la competencia y promover la inno-

reagruparon los proyectos, por

Io tanto existian dos AlF parael  VACION Y mejores servicios. El solo hecho de obtener un alto porcentaje de reincidencia en los
mismo proyecto. En ambos casos eanadores no implica necesariamente una ineficiencia del sistema, en la medida que ello re-

se mantuvo alguno de los dos

incumbenies. dUNAe en ganancias de expertise y mejores precios al servicio del control de la obra en cuestion.
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No obstante, efectivamente existe concentracién de un subconjunto de empresas ganadoras
de licitaciones. Serfa interesante estudiar el porcentaje de nuevas consultoras que entran a las
asesorfas de inspeccidn fiscal, y sus resultados.

La determinacion del mercado relevante, entonces, considera a aquel constituido por el total de
participantes en cada registro, segtin categorfa de obras.

En el caso de los aeropuertos y obras viales, el total de empresas registradas es 33. A fin de medir
la concentracion en esta drea se utilizo el indice IHH, que para el perfodo sefialado alcanza a
1.331 cifra que, de acuerdo a los estindares internacionales utilizados, evidencia un mercado
desconcentrado. Sin embargo, se debe considerar que se trata de un mercado atipico toda vez
que se reduce a aquellas empresas que estan ya incorporadas en el Registro de Contratistas del
MOP.

Por otra parte, dado que se trata de contratos adjudicados via licitaciones, es relevante analizar
no solo la participacion de mercado ya que la posicion de una empresa especifica en un tiempo
determinado no implica igual participacion en el siguiente perfodo. No obstante, como la ex-
periencia s es un factor de licitacidn, ésta debiera mostrar correlacién con la posicion de dicha
empresa en el mercado.

Otro pardmetro utilizado para medir la densidad de la industria de las AIF es la tasa de con-
centracion de las principales cuatro empresas (conocido como “CR4”) que, para el perfodo
evaluado, alcanza el 74% del monto total de las AIF adjudicadas.

Los desaffos en este dmbito entonces deberfan ser evaluar el registro de Contratistas del MOP, y
cerciorarse de que sea una instancia accesible, transparente, promotora de la competencia, pues
las barreras de entrada podrfan no ser las licitaciones mismas, sino la posibilidad de participar
en ellas.

Un segundo elemento es evaluar los procesos y productos de la cadena Inspector fiscal—asesorfa
de inspeccidn fiscal, mediante un examen profundo e integral. Ello exige definir las funciones
de cada uno, su nivel de cumplimiento, asi como los procedimientos que utilizan para desa-
rrollar sus tareas. A la vez, medir su nivel de logro pasa por establecer un adecuado sistema de
evaluacin y asegurar el flujo de informacion necesario para la toma de decisiones, identifican-
do en particular las debilidades de gestion.

Parte de estos desaffos ya estdn siendo abordados. La CCOP ha iniciado un proceso de redisefio
de los perfiles y funciones de las Asesorfas de Inspeccidn Fiscal. Asimismo, la DGOP, de la cual
depende la CCOP, ha iniciado un plan de mejoramiento de los procedimientos, tendiente a
incrementar la eficiencia, modernizacion y transparencia de sus procesos.
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Autopista Vespucio Sur



143 Véase C. Serrano y D.
Raczynski (2005), “Programas
de superacion de la pobreza y
el capital social. Evidencias y
aprendizajes de la experiencia
en Chile”; en “Aprender de la
experiencia El capital social en
la superacidn de la pobreza™;
CEPAL.

144 Véase MOP, sf.
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71.1.Introduccion

esde la perspectiva de un Estado moderno, una de las tareas mds necesarias
para el disefio de una politica publica, es la inclusién de la dimensidn social
que le otorgue legitimidad y 1a haga sostenible. La eficiencia no slo requiere
de aspectos medibles en el dmbito administrativo y econémico, sino también
en su consideracion territorial y ambiental.

Para algunos, un elemento esencial en este desafio es la incorporacin del Capital Social. Se
entiende por ello “al recurso que puede ser activado para generar mayor riqueza, entendi-
da como bieneslar y éxilo en los emprendimientos de los individuos, grupos o sociedades.
Desde ya cabe consignar que el bienestar y el éxito no es solo material y langible, sino
quie tiene importantes componentes no langibles, como por ejemplo el reconocimiento,
aceptacion, influencia, poder y control',

En el contexto de la instalacion del sistema de APP, en Chile no se incorporaron de manera
adecuada procesos de inclusidn social y participacion ciudadana.

Si bien durante la década de los noventa el entonces Ministro Ricardo Lagos planteaba que la
insercion internacional de la economfa del pais requerfa mejorar infraestructura, aeropuertos
y puertos, con “una poblacion que pueda satisfacer sus necesidades basicas y se sienta
participe del esfuerzo y los resultados de las acciones en el sector” ¥, en la prictica las
herramientas para lograrlo fueron insuficientes.

En dicha década se puso en marcha un conjunto de proyectos concesionados, en que la partici-
pacion se expresd primordialmente en 1a etapa de construccion y no en el disefio de los mismos.
Luego avanzo en esa direccidn, hacia lo que hoy se denomina participacidn institucional. Es
decir, abriendo un didlogo con autoridades e instituciones regionales y locales.

Hoy en dia, no sélo con los proyectos en su inicio sino también cuando se enfrentan modi-
ficaciones contractuales, principalmente por adecuaciones a demandas territoriales, cabe
preguntarse si con iniciativas de participacion ciudadana efectivas al inicio del ciclo de una
obra, se podrfa disminuir un eventual impacto econémico y social adverso.

Lo anterior significa que desde la propuesta de un proyecto —se trate este de una iniciativa
privada o publica—, en la etapa de construccion y finalmente durante su explotacidn, una
participacion ciudadana temprana debe contar con instrumentos y mecanismos normados y
reglamentados, que permitan establecer exigencias y responsabilidades a los involucrados.

Si bien la administracion y operacion de los servicios de una concesion se realiza a través
de empresas privadas, sigue tratandose de una obra pblica, que requiere, por tanto, de una
mirada que ponga el acento en el servicio al usuario y resguarde sus derechos.

Porello, es evidente que la participacidn de las comunidades cercanas o adyacentes a los proyec-
tos y la percepcion de la ciudadania son aspectos centrales a considerar para cualquier proyecto
de infraestructura, tanto en el marco de la Ley de Concesiones como en otras obras publicas.
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Al respecto, la Ley de Bases del Medioambiente es clara al indicar que “es deber del Estado
Jacilitar la participacion ciudadana, permitir el acceso a la informacion ambiental y
promover camparias educativas destinadas a la proteccion del medio ambiente™ ',

Alfinal de este capitulo se incluyen algunas experiencias destacables de participacion ciudada-
nay consideraciones ambientales de los proyectos.

Una orientacion respecto al alcance y magnitud del desafio de la participacion ciudadana, lo
constituye la tendencia a la concentracion de la poblacion: solo en la Regién Metropolitana
esta supera los seis millones de habitantes, lo que equivale al 40% de la poblacién nacional,
con una densidad de 393 hab/km?, y una superficie que representa el 2% de la superficie
continental. Esta tendencia se repite en otras ciudades tales como Antofagasta, La Serena,
Valparaiso, Concepcién y Temuco donde la mayor parte de la poblacion regional vive en
ciudades.

Considerando este fendmeno, la construccion de obras en medios densamente poblados requie-
re, de manera imprescindible, incorporar a la comunidad al disefio, desarrollo y gestion de los
proyectos!4®,

Esto se ve intensificado en las APP, por cuanto se trata generalmente de proyectos de gran mag-
nitud y en los que se aplica una tarificacion, determinada por la autoridad en base a pardmetros
generales y caracterfsticas de cada proyecto, que condiciona fuertemente la percepcidn de la
poblacidn respecto de sus beneficios. Es decir, al existir un pago por uso, implica una exigencia
respecto del nivel de servicio, por lo cual las obras deben cumplir con el imperativo de promover
el desarrollo de las comunidades, con estandares de operacion claros y medibles.

Si se observan los conflictos con la comunidad generados a la fecha en las obras concesiona-
das, una caracterfstica distintiva es la percepcion de que los beneficios para las comunidades
locales —que no coinciden necesariamente con los beneficiarios de las obras— son minimos.
Ya en 2010, un andlisis detallado de las fichas de evaluacion de obras concesionadas revela
la ausencia de indicadores sobre la integracion territorial de los proyectos, excepto en aquel
atributo que sefialaba la valoracion de “presencia de animales u objetos que pudiesen pro-
ducir accidentes” en que la nota es de 5.7'47. Notas promedio para las autopistas urbanas y
las carreteras interurbanas concesionadas indican valores de 5.8 y 5.5, respectivamente, en una
escalade1a7.

Por otra parte, 1a operacion de los proyectos en un ecosistema provoca impactos territoriales o
sociales que no son internalizados completamente en los disefios de las obras, y cuyas medidas
de mitigacién ambientales se muestran muchas veces insuficientes.

En ese sentido, el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) indica que el impacto es
directo en tanto produce alguna afectacién, independiente de su magnitud. Hay aqui dos aspec-
tos a considerar: por una parte, la evaluacion de impacto debe incluir no solo la faja fiscal, pues
las obras estdn asentadas en un territorio y tiene efectos en sus alrededores; por otra, debido a los
plazos de los proyectos, se produce un desfase entre el instante en que se definen los estdndares

145 Articulo 4° de la citada Ley
N° 19.300.

146 Al respecto, ver
http://www.minvu.cl/
aopensite_20120508161110.aspx

147 MOP, “Estudio de satisfaccin
obras viales”, septiembre de 2010.
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148 Misi6n: “Recuperar,
fortalecer y avanzar en la
provision y gestion de obras y
servicios de infraestructura para
la conectividad, la proteccion
del territorio y las personas,

la edificacion publica y el
aprovechamiento Gptimo de los
recursos hidricos; asegurando
la provision y cuidado de los
recursos hidricos y del medio
ambiente, para contribuir en el
desarrollo econémico, social y
cultural, promoviendo la equidad,
calidad de vida e igualdad de
oportunidades de las personas”.
En “Valores, Mision y Vision”,
www.mop.cl

19 Art, 1° “Las concesiones que
se olorguen contemplardn la
obligacion del concesionario
de cumplir, durante toda

la vigencia de la concesion,
con los niveles de servicio,
estdndares técnicos o ambos,
establecidos en las respectivas
bases de licitacion, para las
diferentes etapas y condiciones
de la concesion”.

Art. 29: “Las bases de licitacion
deberdn indicar explicitamente
los niveles de servicio exigidos
para la elapa de explotacion,
sus respectivos indicadores y
sanciones”.

150" Estudio de satisfaccion de
usuarios. MOP, 2012.
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del disefio original de la obra y su aplicacion —afios después—, sin necesariamente dar cuenta
de la dindmica urbana o territorial en todo el periodo en que se extiende una concesion.

En otras palabras, se trata de obras cuyos niveles de servicio, pueden quedar facilmente obsole-
tos si no estdn bien definidos.

En ocasiones se ha intentado solucionar este aspecto mediante convenios complementarios
para la ejecucidn de nuevas obras. Sin embargo, aunque las obras de mejoramiento contribu-
yen en esa direccion, no modifican esencialmente los estdndares de servicio de la obra, los que
estn altamente determinados por el disefio inicial.

Esta situacion se agudiza cuando la opinidn de las comunidades es que los programas de
mejoramiento no son lo suficientemente consultados. Tampoco colabora la ausencia de infor-
macién adecuada y oportuna para aclarar los alcances de cada proyecto. Asf entonces, un nuevo
proyecto se puede encontrar con resistencia desde su inicio.

Tanto la mision!48 como la vision del MOP tienen dentro de sus ejes estratégicos “impulsar el
desarrollo social y cultural a través de la infraestructura, mejorando la calidad de vida
de las personas”. En cuanto a las obras concesionadas, esto fue reforzado en el cambio legal de
2010 al exigir en forma explicita contar con estdndares de servicio, sus indicadores, y sanciones
asociadas a ellos (Ley 20.410, articulo 1° y 29)149. Sin embargo, en muchas ocasiones estos es-
tandares no consideran de manera adecuada los niveles de servicialidad hacia las comunidades
aledafias y su incidencia en los desplazamientos vehiculares o peatonales locales.

Es probable que algunos de los estandares de servicio definidos en su origen puedan requerir de
actualizaciones, los que, al no estar contemplados en el contrato original, deberdn ser compen-
sados al concesionario, quedando entonces sujetos a la disponibilidad presupuestaria.

Todos los desafios mencionados, que deben ser abordados por nuevas politicas de participa-
cion ciudadana, para los contratos de concesion en todas sus etapas, son parte de los objetivos
planteados a la nueva Division de Participacion y Territorio, creada en 2015, agrupando las
Unidades de Medio Ambiente y Territorio (1997), Participacion Ciudadana (2015), Oficina
de Tnformaciones, Reclamos y Sugerencias y Sistema de Informacion y Atencién Ciudadana,
OIRS-SIAC (2014) y la Unidad de Prevencidn de Riesgos y Contingencias (2000).

Por otra parte, vale la pena sefialar que existen otros estandares de servicio, que responden a la
evolucidn legislativa. Se trata, por ejemplo, de todas las disposiciones que han ido incorporando
el principio de accesibilidad universal, lo que pasa a formar parte del riesgo asumido por el
privado que se adjudica el proyecto de concesion. Hay otros aspectos —el estado paisajistico, la
iluminacién de pasarelas o la accesibilidad de peatones y automovilistas que no usan la via
expresa de la concesion— que también pueden quedar ficilmente rezagados.

Todo ello afecta el nivel de satisfaccidn de los usuarios. Un indicio es que este permanece es-
tancado en el caso de obras viales entre 2009 y 2012, de acuerdo al Estudio de Satisfaccion de
Usuarios realizado por el MOP entre esos afios!,



COORDINACION DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

Como se ha hecho ver desde la CCOP, en las diferentes actividades ligadas a la participacién
ciudadana (PAC), se requiere mejorar la gestion de los proyectos, a fin de cautelar el interés
publico, pues se trata de una obra para la ciudadanfa. En ese sentido, la autoridad debe inter-
nalizar que existe un cambio cultural al respectol!.

Sintonizando con estos resultados, es que desde hace algunos afios la PAC y la gobernanza en la
etapa de diseflo de los proyectos, son parte de las orientaciones recomendadas por organismos
internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la OCDE.

1.2.Innovacion y aportes para
un desarrollo sustentable

11994 la Ley de Bases del Medio Ambiente establecid que el desarrollo sustentable

busca conciliar la proteccién de medio ambiente con el desarrollo econémico, en

un marco de equidad social y transparencia pablica, en los principios de gradua-

lidad (implementacién progresiva), realismo (metas alcanzables), preventivo

(evitar deterioro), responsabilidad econdmica (“el que contamina paga”), res-
ponsabilidad contractual o extracontractual (reparar dafios), eficiencia (menor costo social
posible) y participacion ciudadana.

Como es sabido, el medio ambiente, ademds del medio fisico y bidtico considera el medio
humano, y lo concibe como participe activo del desarrollo del territorio. Es asf como el sistema
de concesiones ha ido paulatinamente poniendo en marcha un esquema de gestion y planifi-
cacion ambiental, consistente con la envergadura de los proyectos y el ritmo de avance de éstos.
Es por esto que, entre las prioridades del MOP, especificamente en el caso de 1a CCOP, estas exi-
gencias han significado adoptar metodologfas de evaluacion ambiental aplicadas al desarrollo
de las obras, considerando todas las etapas del proyecto y los distintos impactos en el entorno.

Un hito inédito al interior del Ministerio fue someter, en 1997, voluntariamente, el proyecto vial
Sistema Oriente-Poniente (Costanera Norte) al SEIA, acompafidndolo de las respectivas meto-
dologfas de evaluacidn de calidad del aire y ruido de infraestructura vial, entre otras, siendo el
primer proyecto del Estado en ser sometido a dicho sistema.

Previo a ello, ya se habfan iniciado en 1995 estudios de impacto ambiental para cada tramo
concesionable de la Ruta 5. Alli; paulatinamente, la participacion de la comunidad se hizo
presente ‘a fravés de reuniones y encuentros con las organizaciones sociales, politicas
Y téenicas (...), permitiendo asi su integracion a la definicion y elaboracion de cada
proyecto concesionado” (Irizarri, 1999). Es decir, se suma a la comunidad, pero sin dejar de
considerar a las autoridades regionales como los intendentes, y los alcaldes y equipos técnicos
municipales. “Esto fue altamente valorado por las autoridades y comunidades locales,
mas aun cuando se demuestra que, efectivamente sus proposiciones fueron consideradas
Dpara la mejor disposicion de los elementos constituyentes del proyecto de mejoramiento
de la Ruta 5" (Ibid., 1999).

BL “La aplicacion de la politica
requiere un cambio cultural
para la valoracion de lo piiblico
y las expresiones colectivas”.
Diagndstico urbano de la PNDU.
Resumen Politica Nacional de
Desarrollo Urbano. Ministerio de
la Vivienda, 2014.
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152 Ly que establece normas
sobre proteccion, fomento y
desarrollo de los indigenas, y
crea la Corporacién Nacional de
Desarrollo Indigena.
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Esta decision de incorporar a la comunidad en la preparacidn y realizacion de los proyectos,
fue un paso relevante para la participacién, que fue primordialmente informativa y consul-
tiva. Con las comunidades afectadas se realiza una participacidn efectivamente decisional,
ya que las propuestas de las rutas se adecuaron a las necesidades de éstas.

Un ejemplo que traduce esta mirada fue el trabajo participativo que se realizo en el By Pass
Temuco, sustentado en el principio bésico del reconocimiento y respeto a la diversidad cul-
tural que propicia la Ley 19.253152. Se realiza en ese momento un acercamiento creciente
y respetuoso a las comunidades indigenas, con el objetivo de integrarlos a las decisiones,
escuchar sus necesidades, temores y expectativas.

Al final de los noventa se observa mayor consideracidn por incorporar a la comunidad “desde
la génesis de los proyeclos, para incorporar su vision respeclo al uso actual y futuro del
lerritorio, dar solucion a la conectividad intercomunal, prever los eventuales impactos
socioeconomicos y ambientales y considerar el desarrollo local y sus instrumentos de
Dlanificacion y ordenamiento, (...). La opinion de la comunidad sobre la proposicion
de obras, lrazados y otros, fue fundamental” (Ibid., 1999).

Dicho lo anterior, cabe sefialar que, si bien la participacidn fue creciente entre 1990 y 1999,
la naturaleza de 1a misma segufa siendo mayoritariamente informativa y consultiva, pese a
algunos buenos ejemplos de participacion mds decisional.

Més adelante, a partir del afio 2000, se relevaron una serie de principios y criterios dentro
de los cuales, la participacion y/o los procesos participativos adquirieron un rol central. El
MOP estuvo presente en dicho proceso: “La participacion ciudadana es fundamental en
la toma de decisiones, para que el proceso de concesiones se desarrolle con el menor
impacto negativo posible sobre la comunidad”’ (MOP, 2001b).

Ademds, se planted que la participacién con la comunidad estuviese “acofada y definida
de acuerdo a cada etapa del proyecto y su objetivo fundamental es mejorarlo, para
que refleje las necesidades reales de la gente, sean usuarios o no, y para que de esta
manera logre un apoyo mayorilario al momento de su materializacion” (MOP, 2001).

Durante la década 2000-2010 se mantuvo la voluntad politica de la autoridad para que la
ciudadanfa se integrara en la gestién publica. El entonces ministro Sergio Bitar sefiald que
“debemos asegurar la participacion de la ciudadania desde la gestion de las obras
priblicas, con el fin de que éstas respondan efectivamente a las necesidades concretas
de la calidad de vida de las personas, a la cobesion social y al avance de nuestra de-
mocracia” (MOP, 2000).

Dicho proceso, que aspiraba a incorporar el enfoque de derechos y a escuchar a la ciuda-
danfa, se encuentra con una comunidad mds informada, pero que participa menos en los
procesos democraticos formales (OCDE, 2001).
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La participacion en la gestion publica se cristaliza en la Ley N° 20.500 sobre Asociaciones
y Participacion Ciudadana en la Gestién Publica del 2011, y en el Instructivo Presidencial
N°007 de agosto de 2014. Lo anterior, permite implementar una participacion sustantiva,
que es la que se produce cuando las oportunidades o mecanismos se adectian correctamente
alas capacidades de quienes son llamados a participar (Palma, 1998).

Un ejemplo de esta forma de trabajo se percibid en el contrato de concesion de Américo
Vespucio Oriente (tramo Avda. El Salto-Principe de Gales), donde las organizaciones locales
participaron activamente.

En efecto, hoy la ciudadanfa manifiesta con claridad su intencion de incidir en las carac-
terfsticas de las obras que la afectan, y cuenta con herramientas juridicas relevantes que
sustentan sus reclamaciones y exigencias, tales como la Ley de Transparencia, Ley de Partici-
pacion Giudadana, y el Nuevo Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.

Lo anterior se traduce en un proceso que institucionaliza la participacién a través de la
generacién de condiciones para el desarrollo de 1a politica participativa con perspectiva de
derechos, formacion y capacitacién para los actores involucrados en las concesiones. Asi-
mismo, dicho proceso enfatiza la importancia de la generacién de conocimientos a partir
de la préctica, y de contar con un sistema de evaluacion y seguimiento del proceso de par-
ticipacion.

Actualmente, ésta se incorpora como variable transversal en los instrumentos de ciclo de
vida de concesiones, constituido por disefio, proyecto, construccion y explotacin. Algunos de
estos instrumentos relevantes son: Formulario de Presentacién de Obras por Concesidn pri-
vada; Términos de referencia de estudio territorial y ambiental; Bases de Licitacion (BALI);
informe que verifica la participacion ciudadana en todas las etapas; perfiles de cargo de los
profesionales de las Asesorfas de Inspeccion Fiscal; Plan de difusion e informacidn a usua-
rios; Reglamento de Servicio de 1a Obra; entre otros. Este trabajo muestra la potencia que
tiene disefiar los proyectos con los aportes de las comunidades.

Por ofra parte, el sistema de concesiones ha logrado paulatinamente poner en marcha un
esquema de gestion y planificacién ambiental, consistente con la envergadura de los pro-
yectos y el ritmo de avance de éstos. Todos los proyectos de concesiones contemplan estudios
ambientales, que toman en cuenta las necesidades reales de los ciudadanos. Sin embargo,
este proceso no estd exento de potenciales conflictos con la comunidad, autoridades locales
y centrales.

En esta linea, para mantener los proyectos en un marco sustentable, se requiere definir e
incorporar estandares que posibiliten una relacion permanente con las comunidades de los
proyectos desarrollados, y que consideren una dimension ptiblica consistente con la norma-
tiva y las exigencias de los mandantes en los contratos de concesidn. En esta perspectiva, 1a
institucionalidad de la CCOP cuenta con las siguientes unidades y herramientas:
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a) Unidad de Medio Ambiente y Territorio (UMAT)

Dependiente de la Subsecretarfa de Obras Pablicas, la Unidad Técnica de Medio Ambiente del
MOP se encargaba en un inicio de definir las politicas ambientales ministeriales, otorgando a
los proyectos concesionados un tratamiento ambiental basico, que se traducfa en ciertas obli-
gaciones generales en las bases de licitacion.

Las unidades de Territorio y de Medio Ambiente nacieron en 1995, al alero de la primera Coordi-
nacién General de Concesiones, actual CCOP. En esa época se iniciaron los Estudios de Impacto
Ambiental (EIA) para todos los proyectos, definiendo ademds obligaciones contractuales ambien-
tales de mayor rigurosidad, adelantdndose a las obligaciones establecidas en la ley y los estindares
internacionales, con anterioridad al Reglamento del SEIA. Para las unidades ejecutivas de Ruta 5,
concesiones urbanas y transversales, se incorporaron especialistas en la materia.

En 1997 entrd en vigencia el Reglamento del SEIA, que defini6 la obligatoriedad de someter
ciertos proyectos a este proceso, y de obtener la Resolucion de Calificacién Ambiental (RCA)
antes del inicio de obras de construccién. Posteriormente, en 2002, el reglamento fue modifica-
do, precisando los tipos de proyectos que deben ser sometidos a este sistema.

Posteriormente, en 2000, se cred la Secretarfa Ejecutiva de Medio Ambiente y Territorio, de-
pendiente de la Direccién General de Obras Piblicas del MOP, cuyo fin era sistematizar el
cumplimiento de las obligaciones ambientales difundidas en las distintas direcciones del mi-
nisterio, y asimilarlas en la CCOP.

La Secretarfa cumplia una funcion de coordinacion y armonizacién de procedimientos, mien-
tras que las direcciones sectoriales del MOP se encargaban de la ejecucidn y fiscalizacion de las
directrices referidas a la evaluacidn de proyectos sometidos al SEIA.

Finalmente, la CCOP cred en 2000 la Unidad de Medio Ambiente y Territorio (UMAT), fusionan-
do las Unidades de Territorio y de Medio Ambiente. Su misién fue garantizar la incorporacién
de los aspectos ambientales, territoriales e indigenas en los proyectos de concesidn, y hacer se-
guimiento del cumplimiento de las exigencias establecidas sobre estas materias en los contratos
de concesion, incluyendo las RCA y planes de manejo ambiental, entre otros.

En cada proyecto se realiza un andlisis técnico juridico que permite, de acuerdo a lo que indica
la Ley 19.300 Sobre Bases Generales de Medio Ambiente y su Reglamento, determinar si debe
someterse al SEIA, ya que no todos los proyectos estan obligados a ello (Articulo 10 de la Ley
N° 19.300).

En algunos casos de relevancia para el Estado, a pesar de que el andlisis ha concluido que no
existe obligacion legal, se ha determinado el ingreso voluntario al SEIA. Entre éstos se puede
mencionar el ya sefialado sistema Oriente-Poniente (Costanera Norte), el By Pass de Temuco y
la Plaza de la Ciudadania.
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Bajo este esquema, la CCOP ha incorporado integramente la politica ambiental del pafs en
la definicién, licitacion, construccion y explotacién de los proyectos concesionados. Con este
fin, se han elaborado manuales de apoyo a 1a gestidn de disefio y control de procedimientos de
orden ambiental y territorial!>3,

b) Unidad de Participacion Ciudadana (UPC)

En 2015 se conformd la UPC, cuya misién es promover la instalacion de espacios efectivos
de participacion para todo el ciclo de vida de proyectos concesionados, de procedencia tanto
publica como privada.

c) Sistema Integral de Informacion y Atencion Ciudadana (SIAC)

El SIAC tiene como fin vincular al MOP con la ciudadania, atendiendo sus requerimientos
y difundiendo la informacién ministerial relevante, mediante procesos eficaces, eficientes y
transparentes, promoviendo el ejercicio de los derechos y deberes ciudadanos, y retroalimentan-
do al MOP para mejorar la provision de servicios de infraestructura y la gestidn de los recursos
hidricos.

Los objetivos estratégicos del SIAC son:

e Fortalecer la calidad de atencidn e informacion, estableciendo estandares y generando me-
canismos para conocer y satisfacer los requerimientos de la ciudadanfa.

o Mejorar la gestion de los espacios de atencidn del MOP a través de metodologfas, tecnolo-
gfas y una infraestructura adecuada.

e TFortalecer las competencias del personal vinculado al SIAC para mejorar la gestion del
sistema.

e Potenciar el rol del SIAC como fuente de informacién para Ia toma de decisiones.

Durante 2014, el SIAC, junto a las otras Direcciones del MOP, incorpord a su operacién el uso
de un sistema informdtico, con el propdsito de hacer la gestion més 4gil, auditable y transpa-
rente. Ese afio, se recibieron 2.835 solicitudes ciudadanas, de las cuales el 86,2% correspondi a
solicitudes generales —consultas, reclamos, sugerencias, felicitaciones—y el 13,8% a solicitudes
de Informacion via Ley de Transparencia.

En 2015 se recibieron 3.611 solicitudes ciudadanas, bajando las solicitudes generales —a un
83,9%— y aumentando las de Informacién de Ley de Transparencia —hasta 16,1% respecto
del afio anterior.

Las tendencias indican que los requerimientos de informacion por parte de la ciudadania se-
guirdn creciendo, lo cual genera un desaffo para la CCOP en cuanto a establecer procesos cada
vez mds formales y estandarizados, al alcance de la gente.

155 Se trata, por ejemplo, de

los manuales sobre Manejo
Ambiental para Obras
Concesionadas y Manejo de Areas

Verdes para Obras Concesionadas.

Ademds, estos son actualizados
periédicamente y constituyen
documentos técnicos que han
sido incorporados en las Bases de
Licitacién, siendo sus contenidos
obligatorios para las sociedades
concesionarias.
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Complementariamente, la entrada en vigencia de la Ley N° 20730 —“Ley del Lobby”— ha sig-
nificado desarrollar procedimientos en materia de transparencia, para su cumplimiento. En
particular, desde agosto de 2015 se publican mensualmente las reuniones y los vidticos de la
autoridad, en conformidad a la norma establecida.

d) Unidad de Prevencion de Riesgos y Contingencias (UPRC)

Debido a la gran cantidad de contratos en etapa de construccion, el afio 2000 se conformd esta
unidad, a fin de mantener un control y monitoreo constante de la seguridad vial, los desvios, la
sefializacidn, y también para la coordinacion con la autoridad policial encargada del transito,
entre otros. Ademds, como parte de sus funciones, la UPRC ha desarrollado, junto a los inspec-
tores fiscales, los planes de contingencia y el control de los accidentes.

Actualmente, la UPRC trabaja en la coordinacién de la construccidn de los cuarteles policiales
en las rutas concesionadas; en la coordinacion con el MTT para el estudio e implementacién
de los desvios en los contratos en construccion; en las inducciones sobre Seguridad Vial y Con-
tingencias en todos los contratos; visitas técnicas; y en la elaboracion y actualizacion de los
Manuales de Seguridad Vial, Emergencia, Patrullaje y Contingencia.

e) Proyectos participativos

Una de las caracterfsticas de los proyectos de concesiones ha sido considerar a la comunidad
como parte del sistema de gestion, permitiendo su participacin y de sus autoridades en la defi-
nicion del proyecto, su construccién y explotacion de las obras. Los profesionales de concesiones
han definido y desarrollado para ello distintas instancias de participacién e informacidn, tales
como reuniones informativas, talleres, exposiciones y seminarios.

Cuando se han generado acuerdos con la comunidad a través de sus representantes, se han ela-
borado y firmado protocolos o convenios de acuerdos, que establecen las obligaciones y deberes
de las partes.

Contar con la validacion social de un proceso participativo permite que la construccion de
las obras, y luego su explotacion, se realicen en conformidad a la planificacidn del proyecto,
evitando retrasos y rechazo de la comunidad. También previene una eventual paralizacion de
obras por la presentacion de Recursos de Proteccion o de Reclamacidn a la Resolucion Ambien-
tal aprobatoria —como ha ocurrido en algunos casos—, cuyos costos sociales y econdmicos van
en desmedro de los proyectos publicos y su insercion en el territorio.

f) Recursos culturales

Con el fin de dar cumplimiento a la Ley N° 17.288 de 1970 que rige los Monumentos Naciona-
les, los proyectos de concesiones son evaluados desde la etapa de presentacion de ideas, siendo
la proteccion de los recursos culturales una preocupacion permanente para su desarrollo. Pro-
ducto de ello, se han realizado mds de veinte rescates arqueoldgicos, que han permitido proteger
los recursos histdricos y efectuar las obras de acuerdo a los programas de trabajo.
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Por otra parte, la CCOP, en conjunto con la Direccion de Arquitectura del MOP'y la Comisién
Nemesio Anttinez, entidad cultural publica creada en 1994, han impulsado la incorporacién
de obras artisticas en parte de la infraestructura concesionada. Especial mencion corresponde
alas intervenciones que han recalcado el valor de la memoria en temas de derechos humanos,
como el Memorial en recuerdo de los Detenidos Desaparecidos y Ejecutados de Paine (Acceso
Sur a Santiago) y el Memorial a Santiago Nattino, Manuel Guerrero y José Manuel Parada
(Autopista Vespucio Norte).

g) Aportes a la descontaminacion

A los distintos instrumentos para lograr las metas de descontaminacién atmosférica de San-
tiago, como el mejoramiento del marco normativo, los cambios en el transporte ptblico,
educacién y participacion ciudadana, entre otros, se suman también las concesiones viales
urbanas, como fuera destacado en el capitulo 4. Estas permiten un mejoramiento en las con-
diciones de circulacidn vehicular y, por ende, una disminucion de las emisiones: de 485, 28 de
NO,; 56,10 de PM10; 16.635,7 de CO; y 1.839,99 de COV toneladas/afio, segin una estimacién
realizada a fines de los noventa por el experto Pablo Ulriksen.

h) Compensaciones habitacionales

Para la ejecucidn de los proyectos de infraestructura por concesion se han utilizado terrenos
fiscales y predios privados. En aquellos donde los ocupantes eran familias de escasos recursos,
independientemente de si eran propietarios, allegados, arrendatarios u ocupantes informales
en dreas fiscales, la autoridad les otorgé una solucién habitacional para no erradicarlos y a
la vez permitir el inicio de las obras en los plazos definidos en los contratos. El mecanismo de
compensacion habitacional se concretd en un convenio entre las partes, que entregaba a cada
familia un bono que costeaba parte de una nueva vivienda, condicionada a la adquisicion de
un inmueble nuevo o usado. De este modo se daba una solucion definitiva a un problema social
que se visibilizaba a través de la construccién de la obra pablica.

i) Areas Verdes

Los proyectos concesionados han ejecutado mds de 1.100 hectareas de dreas verdes en todo
el pais, correspondientes a zonas revegetadas con drboles, arbustos, especies rastreras y cubre
suelos, ademds de zonas de recreacion y esparcimiento. También se han definido y construido
miradores turfsticos en las rutas concesionadas, que permiten la detencion segura de los auto-
movilistas para observar el paisaje.

j) Conectividad

La definicion de los proyectos viales requiere concebir el uso transversal de éstos, para no in-
terrumpir el flujo vial, peatonal o ganadero. La CCOP ha contado con apoyo en este sentido,
en la definicion de pasarelas, atraviesos, enlaces, pasos de ganado, entre otros, equipamiento
fundamental para la adecuada insercion territorial del proyecto, sea éste urbano o rural.
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1.3. Principales desafios

a) Modificaciones a las Bases de Licitacion de los contratos
concesionados

Los cambios normativos, los nuevos enfoques de las autoridades ambientales, y 1a creciente pre-
sién de las comunidades por ser escuchadas y participar de los procesos que los afectan, deben
reflejarse en las bases de licitacidn. Se trata de no externalizar en las comunidades los costos de
los impactos en las obras, y a la vez mantener tanto el control de riesgos como las reglas claras
con las sociedades concesionarias.

b) Modificacion de criterios en los diseiios de proyecto y Procesos
PAC inclusivos

Se ha demostrado que no escuchar la opinion de la ciudadania y disminuir obras con el afn de
aumentar la rentabilidad, ha llevado a que las comunidades aledafias a los proyectos terminen
asumiendo sus externalidades negativas. Como ejemplo, la tramitacién en el SEIA del proyecto
Vespucio Sur, obligd a comprometer con los municipios y las comunidades directamente afec-
tadas, ms de 300 acuerdos voluntarios, que iban desde 1a implementacion de nuevos proyectos
de paisajismo y pantallas actsticas, hasta la continuidad de las calles locales y construccidn
de atraviesos.

Es necesario disefiar proyectos més inclusivos, que consideren la opinion de las comunidades,
que la mayorfa de las veces no son usuarias directas de los proyectos pero i se ven afectadas
negativamente por estos.

¢) Modificacion de los énfasis en materias sociales

Las modificaciones a la Ley de Medio Ambiente y al Reglamento del SEIA, asf como los requeri-
mientos por parte de los Servicios de Evaluacion Ambiental en los andlisis de proyectos de gran
envergadura, hacen necesario preparar nuevas metodologfas de evaluacion y propuestas de
planes de mitigacion y compensacidn para las variables sociales. Los planes de relocalizacion
por sf solos ya no son suficientes, y deben ir acompafiados por planes de gestién de redes u otros,
que permitan abordar de manera integral los impactos en las comunidades.

d) Mejoras al proceso de asesorias de las inspecciones fiscales

Esta materia fue abordada en el capitulo 6. Aquf es importante agregar que los perfiles de los
profesionales de AIF deben incluir competencias en materia ambiental, territorial y de parti-
cipacion ciudadana.

e) Tareas para la Division de Participacion y Territorio

La CCOP ha logrado disminuir sustancialmente los riesgos asociados a materias ambientales
de los proyectos, definiendo tempranamente medidas de mitigacion, reparacién y/o compen-
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sacién ambiental, que se identifican en las consideraciones ambientales de cada contrato de
concesién. Asf, se han rebajado los impactos negativos irreversibles o efectos sustanciales sobre
el medio ambiente, el rechazo de la comunidad, los sobrecostos, y el aumento de los plazos,
entre otros aspectos no deseados. Sin embargo, siempre es posible la aparicion de impactos no
previstos, los que deben ser abordados a través de mecanismos de distribucidn de riesgos entre
el Estado y el concesionario.

La gestion que realiza la Division de Participacin y Territorio se diferencia de las otras di-
recciones del ministerio por las especificidades de la industria de las concesiones. Del total de
proyectos MOP que ingresan al SEIA, el 72% corresponden a proyectos de concesiones. Tam-
bién, 1a APP requiere de una vision amplia de tipos de proyectos y una gestion ambiental con
perspectiva del negocio de la concesion, coherente con los conceptos y politicas ambientales
del pais. En la prictica, esta Division de Participacion y Territorio entrega asesorfa a todas las
direcciones técnicas.

Los proyectos para los proximos afios pueden ser definidos considerando aspectos ambientales
que permitan una mejor distribucién en el territorio nacional. Asi, 1a Evaluacion Ambiental
Estratégica podria homogeneizar los beneficios de mejoramiento de calidad de vida en las dis-
tintas regiones del pas.

Todos los proyectos de concesiones consideran instancias de participacion ciudadana, y de
consulta y entrega de informacién a la comunidad. Sin embargo, es habitual que exista desin-
formacion, asi como opositores al proyecto o incluso casos de actores que buscan un beneficio
personal.

Més alld de eso, estos procesos son siempre positivos e implican un mejoramiento en las condi-
ciones de insercidn territorial, por lo cual hay que reforzar los niveles de informacién hacia la
gente, y darles a conocer derechos y obligaciones. Actualmente, en Chile existen los siguientes
documentos que hacen referencia a estas materias: Instructivo Presidencial de Participacion
Ciudadana, Normativa de la Ley General de Urbanismo y Construccion, la Ley Orgdnica Cons-
titucional de Municipalidades, ademds de lo sefialado por la Ley 19.300 Sobre Bases Generales
de Medio Ambiente.

Por otra parte, muchas de las demandas de la comunidad no pueden ser resueltas por el MOP
porque no tiene las atribuciones para ello. Se espera en alglin momento llegar a tener un traba-
jo integral al interior del Estado, que permita canalizar dichas demandas.

El emplazamiento de un mega proyecto en un lugar del territorio genera externalidades ne-
gativas, las cuales es posible revertir, de manera de crear oportunidades que permitan a la
comunidad ser beneficiada por las obras de concesiones. Es relevante promover soluciones
como la construccion y mejoramiento de dreas verdes, multicanchas, sedes sociales, entre otras,
en lugares que anteriormente no existfan.

Vale la pena también destacar la reconversion laboral lograda a través de la capacitacion y
orientacion profesional a los relocalizados. Fue la experiencia con el Embalse Tllapel, que per-
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miti6 que los afectados se convirtieran en productores y exportadores de paltas, mejorando su
calidad de vida. Fortalecer el compromiso con la comunidad podrfa ser formalizado a través de
estandares socio-ambientales y territoriales, como por ejemplo, complementando los manuales
de planes de manejo o elaborando uno alternativo, cuyo objetivo final sea la obligacién con-
tractual de mejoramiento de calidad de vida y crecimiento con equidad.

En un breve recuento, se ha cumplido con la elaboracion de Estudios y Declaraciones de Im-
pacto Ambiental, su sometimiento al SEIA, 1a aprobacién del 100% de los mismos, 1a obtencién
de RCA, la apelacién de éstas cuando ha correspondido, la insercion de los proyectos en el te-
rritorio, procesos de participacion ciudadana, modificaciones de instrumentos de planificacién
territorial, el apoyo a la fiscalizacion en las etapas de Construccién y Explotacidn en terreno,
con los manuales elaborados en esta Unidad y que forman parte de las Bases de Licitacidn.

Asimismo, se ha perseverado en una mirada de los temas socio ambientales, indigenas y territo-
riales desde una perspectiva del negocio de las concesiones, tratando de integrar los intereses de
las partes equilibradamente, y cumpliendo siempre con la normativa existente. Sin embargo,
encaminar la gestion hacia lo que la comunidad espera, mds all4 de lo establecido en las regu-
laciones, es un desafio permanente para la CCOP.
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Anexo
Casos vinculados a PAC y evaluacion ambiental
Caso N° 1. Camino de La Fruta, Ruta 66

Durante la licitacion de la Ruta 66, en consideracién a las dificultades que se vislumbraban por
la tramitacion paralela del Estudio de Impacto Ambiental, se incorpord una cldusula de extin-
cion por sobrecostos ambientales, adicional a la cobertura de riesgos ya existente en licitaciones
que se desarrollaban a la par con las DIA o EIA de los proyectos.

Una vez obtenida la RCA por parte del MOP, la Sociedad Concesionaria estimé en més de un
millén de UF los sobrecostos por las nuevas medidas ambientales y, ampardndose en el articulo
1.11.2.6, de las BALI, solicitd extincion anticipada de la concesion. No obstante, la Inspeccion
Fiscal del contrato evalud los sobrecostos en alrededor de una tercera parte de ese monto. En
consideracidn a que el contrato no permitié una negociacin o andlisis de terceros respecto de
las medidas a ser incluidas en el cdlculo, ni tampoco los costos asignados a cada una de ellas,
el contrato debid ser extinguido.

Actualmente, el articulo de extincion anticipada por sobrecostos ambientales es incorporado en
las BALI cuando se traspasa a la Sociedad Concesionaria la obligacion de tramitar el proyecto
en el SEIA. Ademds, se han mejorado las formas de cdlculo y cobro de las medidas, y 1a decisién
Gltima de la extincion recae en la DGOP.

Caso N° 2. Titularidad en el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental

Con la dictacion del Reglamento del SEIA en 1997, los proyectos concesionados ingresaron
al sistema para obtener sus RCA, de manera voluntaria u obligatoria. Como una sefial a la
industria, los primeros proyectos fueron ingresados y tramitados por el MOP, delegandose sin
embargo en las BALI la responsabilidad a la sociedad concesionaria. Una vez adquirida la ex-
periencia en el tema, se traspaso a las empresas la obligacion de asumir la tramitacidn, en
proyectos sin mayores complejidades, como el Aeropuerto Carriel Sur de Concepcion. También
se establecid 1 obligacion de asumir la titularidad de las RCAs, una vez publicados los decretos
de adjudicacidn. De esta manera, actualmente existen 65 RCAs asociadas a proyectos concesio-
nados y sus modificaciones —sin considerar aquellas asociadas a actividades complementarias
como las extracciones de 4ridos, generalmente tramitadas por las concesionarias o las cons-
tructoras asociadas— de las cuales solo doce mantienen titularidad DGOP. Por otro lado, las
estadisticas corroboran que los tiempos de tramitacién son similares, tanto para el MOP como
para las sociedades concesionarias (con un promedio de seis meses en el caso de DIAs y de doce
meses en el caso de EIAs).

Con la reciente modificacion del Reglamento del SEIA, que exige mayores antecedentes, y las
modificaciones a 1a Ley 19.300, que resaltaron temas como el fraccionamiento de los proyectos,
resulta ms adecuado que las sociedades concesionarias asuman la responsabilidad de tramitar

173



174

CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS EN CHILE 20 ANOS

en el SEIA aquellas iniciativas que lo requieran, evitando asf excesivas modificaciones posterio-
res. Ello, considerando ademds que los procesos de licitacion se llevan adelante con proyectos
conceptuales o con anteproyectos, que no cuentan con los antecedentes necesarios para su
adecuada tramitacién.

Caso N° 3. Integracion Multisectorial

El fuerte crecimiento de la ciudad de Temuco durante los noventa, llevd a incluir un by pass
en la licitacién del Tramo Ruta 5 Collipulli-Temuco. Si bien en 1983 la Direccion de Vialidad
habfa realizado un estudio de pre-inversién para construir una variante, la afectacion que
la obra generaba sobre gran cantidad de comunidades indigenas impidi6 continuar con la
iniciativa. Con ese antecedente, a partir de 1996 el MOP impuls una estrategia participativa,
que incorpord a la comunidad mapuche y a las autoridades regionales en la definicidn del
proyecto, buscando minimizar los impactos que la nueva ruta provocaba en los territorios de
propiedad indigena.

Para definir el trazado del by pass, se estudi6 once alternativas que contemplaban dos trazados
por el poniente del rfo Cautfn, y nueve por el oriente. El estudio constituyd un trabajo de més de
dos afios, durante los cuales se examind cada variante en conjunto con autoridades regionales,
con el MOP nacional y regional, con el Comité de Infraestructura de la IX Region, el Comité de
Ordenamiento Territorial TX Regidn y con los consultores de ingenierfa, territoriales, ambien-
tales, legales y de transporte, contratados por el MOP. También se consultd especialmente al
Departamento de Desarrollo Urbano e Infraestructura del MINVU de la IX Regicn.

En un esfuerzo coordinado de la Secretarfa Regional Ministerial de 00.PP. y el Intendente
de la época, se firmaron acuerdos entre las comunidades indigenas que resultaron afectadas
y diversos servicios del Estado. De esta forma se generd una intervencién multisectorial que
permitié que, junto con el impacto que produjo la obra, mejorara la calidad de vida de las
comunidades con proyectos de educacion intercultural, electrificacidn rural, capacitacion del
Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), implementacion de proyectos de Agua Potable
Rural (APR), mejoramiento de caminos rurales al interior de las comunidades, mejoramiento
de viviendas, entre otros.
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8.1. Introduccion

I resumir la historia de estos mds de veinte afios del sistema de concesiones de

infraestructura, con sus logros y tropiezos, queda en evidencia su éxito como

politica pablica. La conjuncidn de una brecha de infraestructura por un lado,

y la escasez de recursos publicos por otro, obligd a una propuesta innovadora

para incorporar capital privado en la generacion de obras publicas y poder
hacer frente a esta brecha. A ello se sumé el compromiso politico del Gobierno, una implemen-
tacion gradual —que permiti6 ir mejordndola continuamente— y la construccion de un gran
consenso en torno 4 este desaffo.

Por otra parte, el retorno al sistema democratico y el clima de estabilidad generado en Chile,
con un Estado que otorga credibilidad, fueron el basamento indispensable para atraer inversién
extranjera al pafs, incluyendo el sistema de concesiones. Esa estabilidad institucional encuen-
tra su complemento necesario en un marco de solidez fiscal y un mercado de capitales con la
profundidad suficiente para contar sostenidamente con actores interesados en participar del
modelo de APP.

Mis de veinte afios después, dichos factores siguen siendo claves del éxito. No obstante, los
cambios ocurridos durante este periodo hacen necesario poner al dfa el sistema, tanto por la
propia evolucién normativa, los mayores estindares de servicio que requiere la comunidad y
la ampliacién de los horizontes tecnoldgicos, asi como también debido a nuevos desaffos que
emergen en la medida que el sistema ha ido madurando.

Como se sefiald a través del texto, se puede hablar del tridngulo de actores del sistema de APP
cuyos vértices son: el Estado y su institucionalidad, quien define qué proyectos construir y cudles
se hardn mediante una APP; el sector privado, incluyendo las sociedades concesionarias, em-
presas constructoras y proveedoras de insumos y también el sector financiero; y, por cierto, la
comunidad, que comprende a los usuarios y beneficiarios directos de las obras y a aquellos que
residen en el entorno territorial donde estas se asientan.

A continuacion se resumen los desaffos por delante en estos tres ambitos, incorporando también
aspectos propios de la gestion de los contratos de APP.

8.2. Lios desafios institucionales

n aspecto fundamental para un dptimo desarrollo de la infraestructura nacio-
nal es contar con una adecuada planificacion. La inversion en esta materia
debe ser consistente con una agenda de desarrollo de largo plazo, que actde
como marco de referencia obligatoria y evaluacion para la pertinencia y justi-
ficacién de cada proyecto o plan sectorial!54,

Esta perspectiva exige superar las restricciones propias del ciclo presidencial de cuatro afios,
introduciendo una mirada més extensa, incluyendo la coordinacion y priorizacion de todas las
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instituciones con competencia sobre las obras de infraestructura ptiblica, tal como pretenden
los proyectos de ley que buscan crear la Direccién General de Concesiones de Obras Piblicas y
el Fondo de Infraestructura.

Precisamente la “Agenda Infraestructura, Desarrollo e Inclusion. Chile 30 30", que apunta
a construir la infraestructura para alcanzar un ingreso per cdpita de 30 mil dolares al afio
2030 —lo cual exige incrementar en un punto porcentual del PIB los niveles de inversién en
este dmbito—, busca ser la referencia de las nuevas obras ptiblicas a desarrollar, donde un rol
estratégico en ella le corresponde a las APPs .

Para que esta Agenda se materialice, es preciso asegurar su financiamiento, lo que desde el
punto de vista fiscal puede hacer necesario avanzar hacia presupuestos plurianuales, tanto para
los organismos de nivel nacional como también para los gobiernos regionales, que requieren
incidir més en las decisiones de inversion de sus territorios, especialmente pensando en el pro-
ceso de descentralizacion politico-administrativa en curso en Chile.

Por otra parte, el Proyecto de Ley que crea el Fondo de Infraestructura, apunta también en
la direccién de permitir una mayor y més consistente inversion en obras ptiblicas y sus servi-
cios anexos para el largo plazo a través del mecanismo de concesiones, mediante un esquema
corporativo de cardcter empresarial y un modelo de gobernanza que supera los ciclos presi-
denciales. Con la creacidn de este Fondo, se busca traer al presente los excedentes de valor de
obras con pagos de usuarios, para que, con el respaldo de esos ingresos futuros, el Estado pueda
gestionar instrumentos financieros a fin de reducir riesgos y complementar el financiamiento
privado sin desplazarlo.

Ahora bien, uno de los obstdculos que puede encontrar el sistema de concesiones es que aun
existiendo una cartera de proyectos numerosa, estos carezcan del adecuado grado de desarrollo
técnico. Ello incide en proyectos menos afinados, con los consecuentes riesgos en su implemen-
tacion. Para prevenir esto, el Estado debe asegurarse de contar con los esquemas institucionales
y los medios técnicos adecuados, tanto para fijar las prioridades de infraestructura del pais
como para convertirlas en buenos proyectos. Esto implica, evidentemente, tener los recursos
suficientes para desarrollar estudios de alta calidad, que pueden implicar mayor gasto pero
también proyectos més robustos y con menor riesgo residual.

Unasolida cartera de proyectos de infraestructura, sin duda debe considerar todos los elementos
del desarrollo —crecimiento, integracion, productividad, calidad de vida— a la vez que incor-
porar iniciativas innovadoras, que amplien los horizontes de posibilidades. En tal sentido, el
sistema de concesiones ha permitido la generacidn de proyectos novedosos para el pais, lo cual
debe ser repotenciado con la dotacion de recursos al sector publico para investigacidn, y suple-
mentado mediante el perfeccionamiento del mecanismo de iniciativas privadas.

En tal sentido, 1a generacion de una nueva institucionalidad para el desarrollo de infraestructura
en Chile en el marco de la asociacion publico privada, con la creacidn de la Direccién General de
Concesiones de Obras Publicas y el Fondo de Infraestructura, representa una oportunidad propicia
para adicionar los recursos que hoy limitan al Estado para un mejor accionar en dicho dmbito.
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Complementariamente con lo anterior, es necesario revisar y actualizar las metodologfas de
evaluacin de inversiones, y cémo se estiman tanto los costos como los beneficios privados y
sociales de los proyectos ptiblicos, de manera de capturar mejor todas las plusvalias y exter-
nalidades. En efecto, uno de los desaffos pendientes es la necesidad de refinar y objetivar los
procedimientos, también cualitativos, mediante los cuales se define que una obra se materialice
mediante una APP.

8.3. Ambito de la gestion
de los contratos

n todo contrato de asociacion publico privada subsiste la tension entre el Estado
y el concesionario jcudnto socios, cudnito contrapartes?, asi como también la
dicotomia entre supervision y gestién de los contratos una vez en ejecucién.

Es fundamental consignar que una cartera amplia y creciente de concesiones en
curso exige fortalecer y modernizar los mecanismos de supervision y gestion de las mismas por
parte del sector ptiblico, tanto para asegurar la adecuada ejecucidn de los proyectos y prestacion
de los servicios, como también para un adecuado e informado cumplimiento general de los
contratos, lo que otorgard a la comunidad mayores garantias de transparencia y de rendicién
de cuentas. En este sentido, se aprecian importantes espacios de mejora en los procesos de
contratacion, orientacién de funciones y desempefio de las entidades externas que apoyan a los
agentes publicos en la labor de supervision de los contratos o inspeccidn fiscal.

Asimismo, es importante contar con un mecanismo de consejerfa y acompafiamiento indepen-
diente, tal cual lo efecttia el Consejo de Concesiones, que reduzca los incentivos incorrectos para
el uso del mecanismo concesional.

A su vez, como sefiala la OCDE (2008), un aspecto central en relacion al rol de una unidad
encargada de APP (como las de Australia, Sudifrica o Reino Unido) es que no son responsables
por la gestion de los contratos. Resulta pertinente en este sentido evaluar el paradigma de que
el MOP, por ser titular de todos los contratos, deba responder por temas de servicialidad de obras
concesionadas que estdn fuera de sus competencias.

Paraello es imprescindible que la futura Direccion General de Concesiones otorgue relevancia a
una funcién basica como unidad especializada de APPs, cual es formar capacidades y entrenar
alos agentes puiblicos sectoriales, junto con difundir las aptitudes y posibilidades del sistema de
concesiones entre los demds organismos estatales.

Si existe adecuado conocimiento y consenso al interior del sector pablico sobre el valor que
agregan las APP, un nuevo ciclo debe aprovecharlas para un conjunto més diverso de obras y
servicios. Esta diversificacion se refiere tanto a tipos de infraestructura como a su uso por parte
de organismos sub nacionales, lo que significa otorgar mayor participacion a las autoridades
regionales en la definicion de los planes de inversion mediante concesiones.
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8.4. Ambito de la industria
Yy sus actores

or el lado financiero, ni los riesgos ni las rentabilidades son los mismos que al

momento de iniciarse el sistema y, por otra parte, existe hoy mds competencia

con los pafses vecinos para atraer capitales. Consecuentemente, el pais debe seguir

siendo atractivo para los inversionistas, y ello implica una continua revision de la

distribucidn de los riesgos entre las partes, incluidos los aspectos ambientales, y el
rol activo del Estado en impulsar mejoras al mercado de capitales, en parte, mediante cambios
regulatorios que profundicen la diversidad de inversionistas.

Es asf, que dentro de las medidas para promover la productividad, anunciadas por el Gobierno
en abril de 2016, se contemplan cambios que apuntan a posibilitar un mayor rol de fondos de
pensiones y compaiifas de seguros en el sistema de concesiones.

Un desafio permanente es como la organizacion responde a los riesgos inherentes a las APPs.
Si bien a nivel operacional el manejo de riesgos estd maduro, se hace necesario una mejora
constante en el monitoreo de otros riesgos, a nivel de programa y estratégicos, de manera de
aumentar la confianza en lograr los objetivos deseados.

Una fuente de incertidumbre es el desacople entre las decisiones de inversion y las de finan-
ciamiento. Ello dice relacién con una buena planificacion de la cartera, que requiere a su vez
un sélido compromiso para su financiamiento publico, ya que los proyectos generan compro-
misos futuros, pero también subsidios que deben estar disponibles. Otro riesgo emergente es
de caricter politico, y dice relacion con la incertidumbre sobre el marco tarifario. En parte, la
creacion del Fondo de Infraestructura mitigard dicho riesgo, por cuanto los contratos bajo su
alero podrdn comprometer sus ingresos futuros.

Un pilar fundamental del sistema concesional es el proceso de adjudicacién de los proyectos.
Este proceso busca promover, dado el cardcter de monopolio natural de la infraestructura pa-
blica, competencia por la cancha al no poder efectuarse ex la cancha, lo que se logra mediante
procesos de licitacion abiertos, transparentes, simples y objetivos. Por ello, un desafio conti-
nuo es mejorar los procedimientos que minimicen los riesgos de ofertas temerarias, posibles
insolvencias y excesivas modificaciones tempranas de contrato o controversias, que terminen
reduciendo las iniciales ganancias de eficiencia, a la vez que asegurar una pluralidad de pro-
ponentes. Se trata de incentivar la entrada de actores que provean permanentemente servicios
de calidad, entendiendo que su compromiso es de largo plazo y sus beneficios estdn asociados
aeste compromiso.

En relacion a ello, existe el riesgo de concentracion econémica de la industria, que aunque
sea una evolucién natural de la operacion del sistema (economias de escala), puede generar
efectos adversos tanto en los niveles de competencia como en el potencial de financiamiento de
la industria. A su vez, una mayor concentracion, sobre todo en las fases de construccidn, puede
generar el riesgo de contagio o arrastre ante adversidades de uno de sus actores.
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8.5. Ambito de la comunidad
y los usuarios

| principio detrds de los proyectos de APP es el de “e/ que usa, paga”, pues este
garantiza una justa redistribucion de recursos hacia la ejecucion de obras renta-
bles socialmente, pero no privadamente,

Aunque en sus inicios el modelo de concesiones fue ampliamente celebrado y
sus logros fueron relevantes, es innegable que hoy se elevan voces que lo cuestionan en ciertos
ambitos de las obras ptiblicas, en particular en lo que respecta a la infraestructura social. Ello
se suma a que los contratos originales no tenfan incorporados estndares o niveles de servicio
explicitos, los que ahora, a ms de veinte afios del inicio de la politica de concesiones, son fun-
damentales y asf los exige la ciudadanfa. Dado que la infraestructura concesionada de calidad,
construida y mantenida con eficiencia, tiene un costo, los beneficiarios deben ser informados y
educados sobre como funciona un contrato de concesién y el ciclo de vida financiero de la obra.

Asimismo, tender a contratos mds simples puede ser una buena manera de favorecer su utiliza-
cion en dmbitos y servicios complejos.

Por otra parte, es recomendable establecer pardmetros de desempefio y realizar evaluaciones
periddicas sobre los avances y resultados de los planes de concesiones, dandolos a conocer a la
sociedad a través de informes y de cuentas publicas.

Finalmente, en cuanto a esta materia, es importante avanzar en todo aquello que contribuya a
generar procedimientos estandarizados, conocidos y efectivos para la participacion ciudadana,
afin de canalizar las inquietudes y el didlogo con la comunidad en un ambiente de confianza
y credibilidad.

Este es un paradigma que, en el momento que nacio el sistema de concesiones, no tenfa la
fuerza que presenta hoy. El Estado debe trabajar con igual energfa para instalar confianza y
credibilidad, tanto en las empresas conectadas con la industria de concesiones, como con los
ciudadanos cuya vida cotidiana cambiard con la implementacion de un proyecto.

Es importante internalizar que la participacién ciudadana no es solo un instrumento para
validar socialmente los proyectos o precaver conflictos, sino que también, y muy especialmente,
para optimizarlos cuando se hace de manera sistemdtica y consistente.
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8.6. Una nueva generacion
de proyectos viales

I sesgo de las APP en Chile hacia los proyectos viales es un hecho que ha sido

mencionado en este texto: més del 80% de la cartera actual de proyectos corres-

ponde a infraestructura vial. La cartera al 2021 también considera principal, sino

exclusivamente, proyectos de transporte vial, aunque sf incorporando proyectos

en cada gran ciudad del pais. Por ello, es natural plantear algunos aspectos rela-
cionados con las concesiones viales.

Complementacion con el transporte piblico

Las proyecciones del MTT indican que el niimero de vehiculos se duplicard en trece aflos (entre
el 2012 y el 2025). Esto impone, por un lado, presiones para aumentar la inversién en vialidad
e infraestructura —con las limitaciones de espacio fisicas y presupuestarias— y, por el otro, un
riesgo de creciente saturacion que impida a las autopistas concesionadas prestar un servicio
acorde a los estandares comprometidos.

En virtud de lo anterior, la cartera de proyectos viales debiera mirarse en consonancia con los
Planes Maestros de Transporte Utbano para cada una de las regiones del pais elaborados por el
MTT, buscando soluciones mds eficientes y sustentables en el largo plazo. Por ejemplo, el Plan
Maestro para Santiago, con horizonte al 2025, busca un programa de inversiones y gestién
equilibrado, que promueva el uso del transporte piblico masivo, desincentivando el uso de
vehiculos particulares!®.

A su vez, estos planes de transporte e infraestructura deben responder a las politicas de desarro-
llo urbano de largo plazo y a los programas en ejecucion.

Politica y sistema tarifario

Una de las razones por las cuales los usuarios estan dispuestos a que se les cobre por el uso de
vialidad (CEPAL, 1999) es que los ingresos recaudados se canalicen a mejorar la infraestruc-
tura en general y la propia ciudad, incluyendo sus sistemas de transporte. Ademds, segtin la
literatura, la opinion publica parece aceptar mds ficilmente la tarificacién vial cuando ésta
corresponde a un paquete de medidas que si se trata de una decision aislada. Es decir, cuando
el puiblico usuario ve que hay un beneficio concreto esta dispuesto a pagar por ello, a diferencia
de si la tarificacion es considerada sélo como un gravamen adicional.

Si bien en su origen se definid criterios de tarificacidn vial (peajes) en los paquetes de proyectos
mds relevantes, hoy dia estos criterios deben ser revisados y actualizados para generar una
politica tarifaria con pardmetros conocidos y estables. Ademds, la politica de peajes debe servir
efectivamente para hacer gestion de transito, promoviendo un uso eficiente, por tanto menos
oneroso, de la infraestructura vial, considerando tanto elementos horarios o de estacionalidad
como trayectos y tipologfa de carreteras y vehiculos.

155 Plan Maestro de Transporte
Santiago 2025, MTT
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Asimismo, en la medida que el sistema de tele peaje se ha ido consolidando y expandiendo con
la incorporacién de nuevas autopistas concesionadas, un desaffo claro es la integracidn de los
sistemas de cobro. En efecto, centrindose en los proyectos financiados con pago de usuario,
cabe evaluar la opcidn de tener multiplicidad de operadores versus una figura de operador
tinico regulado.

Nuevos estandares de carreteras urbanas e interurbanas

La definicion de estindares de las nuevas concesiones viales debe incorporar el cambio de
mirada ya explicitado en la ley del 2010, desde la construccidn de obras a la provision de servi-
cios de infraestructura, considerando tanto los aspectos relacionados con la calidad de las obras
mismas y las necesidades de sus usuarios, como también los de su emplazamiento y entorno.

Esto es consistente con el concepto de APP, que busca no sélo la construccion de infraestructura,
sino su Gptima operacion en el largo plazo, con mantenimientos y niveles de servicio adecuados
y actualizables. Para ello, serd necesario avanzar en la definicion de estindares idéneos aplica-
bles a las inversiones futuras, donde la homogenizacion y oportunidad de la informacidn a los
usuarios es, sin duda, un aspecto imprescindible.

Por ltimo, asf como en el pasado el pais fue pionero en la incorporacin de un sistema inte-
roperable de cobro, hoy se debe incorporar una mirada de sustentabilidad ambiental, asociada
a estindares de eficiencia energética, que sean un signo cualitativo de una nueva etapa del
sistema de concesiones de obras publicas y su compromiso con la calidad de vida de los habi-
tantes del pafs.
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Glosario

ATF: Asesorfa de Tnspeccidn Fiscal.

AFP: Administradoras de Fondos de Pensiones.

APP: Asociacion pablico-privada.

BALI: Bases de Licitacién (de un contrato de concesion).

BID: Banco Interamericano de Desarrollo.

CAF: Banco de Desarrollo de América Latina.

CChC: (imara Chilena de la Construccion.

CCOP: Coordinacion de Concesiones de Obras Pablicas.
CEPAL: Comisién Economica para América Latina y el Caribe.
CGR: Contralorfa General de la Reptiblica.

COPSA: Asociacion de Concesionarios de Obras de Infraestructura Piblica A.G.
CORFO: Corporacion de Fomento de la Produccién.

DAP: Direccitn de Aeropuertos del MOP.

DFL: Decreto con Fuerza de Ley.

DGAC: Direccion General de Aerondutica Civil.

DGOP: Direccidn General de Obras Puiblicas del MOP.

DIA: Declaracion de Impacto Ambiental.

DIPRES: Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda.
DIRPLAN: Direccién de Planeamiento del MOP.

DS: Decreto Supremo.

ECONSSA: Empresa Concesionaria de Servicios Sanitarios S.A.
EFE: Empresa de Ferrocarriles del Estado.

EIA: Estudio de Impacto Ambiental.

EPEC: European PPP Expertise Centre.

FNDR: Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

FNE: Fiscalia Nacional Econdmica.

IF: Inspector Fiscal.

IMG: Ingreso Minimo Garantizado.

INE: Instituto Nacional de Estadisticas.
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IPC: ndice de Precios al Consumidor.

ITC: Ingresos Totales de la Concesion.

IVA: Impuesto al Valor Agregado.

LCOP: Ley de Concesiones de Obras Ptiblicas.

LPI: indice de Desempefio Logistico del Banco Mundial.

km: Unidad de longitud expresada en kilometros.

MDI: Mecanismo de Distribucién de Ingresos.

MDS: Ministerio de Desarrollo Social.

MIDEPLAN: Ministerio de Planificacién y Cooperacién. (hoy MDS).
MTT: Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones.

MINSAL: Ministerio de Salud.

MINVU: Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

MOP: Ministerio de Obras Piblicas.

MVPI: Menor Valor Presente de los Ingresos.

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico.

OIRS-SIAC: Oficina de Informacidn, Reclamos y Sugerencias y Sistema de Informacidn y
Atencion Ciudadana.

PIB: Producto Interno Bruto.

PRC: Plan Regulador Comunal.

PSP: Puesta en Servicio Provisoria.

PSD: Puesta en Servicio Definitiva.

RCA: Resolucidn de Calificacion Ambiental.
SC: Sociedad Concesionaria.

SEIA: Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.
SEREMI: Secretarfa Regional Ministerial.
SII: Servicio de Impuestos Internos.
TDLC: Tribunal de la Libre Competencia.
SVS: Superintendencia de Valores y Seguros.

UF: Unidad de Fomento. Medida reajustable basada en la variacion del indice de Precios al
Consumidor (IPC).

USD: Ddlares de E.E.U.U.

UTM: Unidad Tributaria Mensual.
VPE: Vehiculo de Propdsito Especial.
WEF: World Economic Forum.

191






